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La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones constitucionales y de los requisitos y tramites establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la siguiente:
SENTENCIA
I. ANTECEDENTES
ADMISION DE LA DEMANDA Y ACTUACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

N

. En ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad prevista en el articulo 241.4 de la Constitucion Politica, el ciudadano Francisco Javier Lara Sabogal presenté demanda de inconstitucionalidad
contra el inciso 3 del articulo 10 de la Ley 1930 de 2018, “por medio de la cual se dictan disposiciones para la gestion integral de los paramos en Colombia”.

N

. Mediante Auto del 13 de noviembre de 2018, se admitié la demanda, se ordend su fijacién en lista y, simultdneamente, correr traslado al sefior Procurador General de la Nacién para que rindiera el
concepto de su competencia. De igual manera se dispuso comunicar el inicio de este proceso de constitucionalidad al Ministerio del Interior, al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, al Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, al Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (INCODER), a la Asociacion de Corporaciones Auténomas Regionales
(ASOCARS), a la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales (ANLA) y al Instituto de Investigacion de Recursos Bioldgicos Alexander Von Humboldt. Ademas, se dispuso informar a la Asociacion
Interamericana para la Defensa del Ambiente (AIDA), a la Asociacién de Municipios del Paramo de Santurbdan (ASOMUSANTURBAN), al Centro de Estudios de Derecho Justicia y Sociedad
(DEJUSTICIA), al Grupo de Investigacion en Derechos Colectivos y Ambientales de la Universidad Nacional de Colombia (GIDCA), a la Federacién Colombiana de Municipios, a la Asociaciéon Nacional
de Empresarios de Colombia (ANDI), a la Federacién Nacional de Comerciantes (FENALCO), a la Federacion Colombiana de Ganaderos (FEDEGAN), a la Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC),
y a las Facultades de Derecho de las Universidades Externado, Sergio Arboleda, Sabana, Eafit de Medellin, del Valle y Narifio para que, si lo consideraban conveniente, intervinieran en el presente
proceso con el propésito de impugnar o defender la disposicién acusada.

w

. En el mismo auto se decretaron varias pruebas conducentes a conocer los antecedentes legislativos de la disposicion cuestionada, asi como su ambito de aplicacion y efectos[1]. Acopiado el material
probatorio, mediante Auto del 15 de febrero de 2019 se orden6 continuar el tramite de fijacién en lista, y traslado al Procurador General de la Nacion, como lo dispone el articulo 63 del Acuerdo 02 de
2015[2].

4. Por solicitud de varios de los intervinientes, mediante Auto 404 de 2019, la Sala Plena autoriz6 la realizacion de una audiencia publica, y la remision de nuevos escritos por los intervinientes en esa
diligencia. Asimismo, dispuso la suspension de términos en tanto se adelantaban estas dos actuaciones.

o

. La audiencia se realizé en Sala Plena de la Corte el 6 de noviembre de 2019, con la participacion de representantes del Gobierno, autoridades ambientales, expertos, comunidades étnicas y campesinas
y en ella se concedié un término de cinco (5) dias para que los participantes aportaran los documentos de sus intervenciones y resolvieran las preguntas que les formulé la Sala Plena.

o

. Dado que el término concedido para recibir las intervenciones vencio sin que todos los participantes hubiesen radicado sus oficios, mediante Auto del 22 de noviembre de 2019, se amplié el plazo de
radicacion de escritos y se aclar6 que la suspension de términos ordenada en el Auto 404 de 2019, se extenderia hasta tanto se recibiera la totalidad de los escritos por parte de los intervinientes, y
estos fueran analizados y valorados en conjunto con las pruebas practicadas en el expediente. Asi mismo, se dispuso que el levantamiento de la suspensién de términos se ordenaria mediante un auto
de tramite que profiriera el Magistrado sustanciador{3].

~

. Mediante Auto del 17 de noviembre de 2020, se orden¢ oficiar al Director del DANE para que remitiera al proceso la informacion relativa al censo de habitantes tradicionales de los paramos, en virtud de
lo dispuesto en el paragrafo 2 del articulo 12 de la Ley 1930 de 2018.

©

Mediante oficio del 23 de noviembre de 2020, el Director del DANE remitié la informacién correspondiente al Censo Nacional de Poblacién y Vivienda de 2018 que coincide con las areas de paramo
delimitadas por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Asi mismo, informé que seguirian adelantando labores conjuntas con los Ministerios de Ambiente y Agricultura para revisar y
retroalimentar la informacién obtenida en el CNPV 2018 para los fines previstos en la Ley 1930 de 2018.

©

. Una vez cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la Constitucion Politica y en el Decreto 2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre la demanda de la referencia.
LA NORMA DEMANDADA
10. A continuacion, se transcribe integramente el texto del articulo 10 de la Ley 1930, en el cual se destaca y subraya el inciso tercero demandado:

“Ley 1930 de 2018
Por medio de la cual se dictan disposiciones para la gestion integral de los paramos en Colombia
El Congreso de Colombia,
Decreta
(...)

Articulo 10. De las actividades agropecuarias y mineras. Los Ministerios de Agricultura y Desarrollo Rural, Minas y Energia y sus entidades adscritas o vinculadas y las entidades territoriales, en
coordinacién con las Corporaciones Auténomas Regionales, y bajo las directrices del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, concurriran para disefiar, capacitar y poner en marcha programas de
sustitucion y reconversion de las actividades agropecuarias de alto impacto y pequefios mineros tradicionales que se venian desarrollando con anterioridad al 16 de junio de 2011 previa definicién y que se
encuentren al interior del drea de paramo delimitada, con el fin de garantizar la conservacién de los paramos y el suministro de servicios ecosistémicos.
En el marco de estas acciones se debera brindar a las comunidades el tiempo y los medios para que estas puedan adaptarse a la nueva situacion, para lo cual se deberan tener en cuenta los resultados de
la caracterizacion de los habitantes del paramo para lograr una transicion gradual y diferenciada por tipo de actor.
cumplen con los estandares ambientales y en defensa de los paramos.
Las actividades agricolas de bajo impacto y ambientalmente sostenibles se deberén cefiir a los lineamientos que para el efecto establezca el Ministerio de Agricultura y el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible.
Pardgrafo. A efectos de dar cumplimiento a estas disposiciones se deberan involucrar los actores publicos y privados que se estimen pertinentes.”

LA DEMANDA

11. El accionante alega que la disposicion demandada vulnera los articulos 79, 333 y 334 de la Constitucion Politica que prevén, en su orden: (i) el derecho a gozar de un ambiente sano, (ii) el deber estatal
de limitar la libertad econémica para proteger el ambiente v, (iii) la preservacion del ambiente sano como objetivo de la intervencion del Estado en la economia. A su juicio, es inconstitucional que en los
ecosistemas de paramo se permitan actividades agropecuarias de cualquier naturaleza dado que éstas pueden tener efectos negativos irreversibles en las coberturas vegetales y la conformacion
fisicoquimica y geomorfoldgica del suelo y el subsuelo.[4]

12. En particular, el accionante sostiene que la norma demandada: (i) vulnera el derecho al ambiente sano; (ii) viola el principio de no regresiéon en materia ambiental; (iij) vulnera el derecho al agua en sus
componentes de disponibilidad y cantidad; y, (iv) es una medida desproporcionada en tanto los derechos al trabajo y la seguridad alimentaria de las comunidades campesinas pueden ser protegidos
mediante esquemas de compensacion econdmica que no lesionen los ecosistemas de paramos.


https://forms.office.com/r/2Gwxh0RsRP

13. En relacién con el derecho a un ambiente sano, el accionante refiere las razones que motivaron su consagracion expresa en la Constitucién, y relaciona diversos pronunciamientos de la Corte
Constitucional que han reconocido al ambiente la calidad de bien juridico auténomo constitucionalmente protegido. A su juicio, esta postura se opone a aquella segln la cual la conservacion del
ambiente tiene relevancia constitucional unicamente como condicién para la supervivencia humana y el desarrollo econdmico. Asi, ante un eventual conflicto de derechos, la proteccion del ambiente
debe primar sobre otros bienes juridicamente protegidos como la seguridad alimentaria y el trabajo.

El accionante resalta que los paramos: (a) mitigan el cambio climatico, en tanto capturan el carbono a una tasa considerablemente superior a la de cualquier otro ecosistema; y, (b) son en si mismos
ecosistemas de una singular riqueza natural y biética, que cuentan con variedad de especies de flora y fauna de inmenso valor, que constituyen un factor indispensable para el equilibrio ecosistémico, el manejo
de la biodiversidad y el patrimonio natural del pais. No obstante, su capacidad de recuperacion o restauracion es practicamente nula una vez intervenidos, de manera que, cualquier actividad humana en zonas
de paramos, genera un riesgo grave para la preservacion de estos ecosistemas y, por correlato, para el goce del derecho a un ambiente sano.

14. El demandante afirma que la norma demandada habilita la ejecucion de actividades agropecuarias de bajo impacto en estos ecosistemas, lo cual viola el principio de no regresién en materia ambiental
pues, en lugar de avanzar hacia la proteccion de los sistemas de paramo, se pretende “devastarlos” injustificadamente. Sefiala que, hasta ahora, la legislacién ha prohibido practicamente todo tipo de
actividad en los paramos. Resalta que con anterioridad a la expedicion de la norma acusada, el paragrafo 1° del articulo 202 de la Ley 1450 de 2011[5] y el articulo 173 de la Ley 1753 de 2015[6]
prohibian expresamente las actividades agropecuarias en zona de paramo. En el mismo sentido, sefiala que la Corte Constitucional ha declarado inexequible el desarrollo de actividades mineras en
estas areas, incluso amparadas en regimenes de transicion.

15. Asi mismo, el ciudadano sefiala que, aunque la Corte Constitucional ha reconocido la importancia de los ecosistemas de paramo para la regulacion del ciclo hidrico, la disposicion demandada habilita
usos incompatibles con este ecosistema y genera un riesgo en la disponibilidad y continuidad de los servicios ambientales de los que depende el derecho fundamental al agua.

16. Por ultimo, el accionante reconoce que el fin de la norma demandada es garantizar los derechos al trabajo y a la seguridad alimentaria de los habitantes de los paramos, pero ello genera una tensién con
los derechos al ambiente sano y al agua. Sin embargo, dice, la habilitacién para la ejecucion de actividades agropecuarias de bajo impacto en zona de paramos no es necesaria ni proporcionada por
cuanto “(i) pueden promoverse otro tipo de espacios dentro de la frontera agricola (...), que generfen] un desarrollo econémico y que sean menos lesivas de los paramos, y[,] ademas, [porque la]
habilitacioén a los habitantes ancestrales, (ii) tendria costos ambientales gravisimos, como es el caso de la afectacion del derecho al agua.’[7]

SIGLAS

17. En adelante, la Sala utilizara las siguientes siglas para referirse a los intervinientes en este proceso

L

INTERVENCIONES

18. La Corte recibié 19 escritos de intervencion en el presente proceso: En uno se coadyuva la demanda y se solicita la declaratoria de inexequibilidad del aparte acusado; en 16 se solicita la exequibilidad
de la norma acusada; y, en 2 se pide declarar su exequibilidad condicionada. Los intervinientes y sus solicitudes se sintetizan en el siguiente cuadro:

Intervenciones escritas
Interviniente Objeto y ?I’cance dela Solicitud
Intervencion
Se desconoce el deber del Estado de
proteger la diversidad e integridad del
Intervencion ciudadana(8] lambiente, y la obligacion de salvaguardar |[Inexequibilidad
las areas de especial importancia
ecoldgica.
Secretaria Juridica de la Presidencia Exequibilidad
de la Republica[9] q
Ministerio de Ambiente y Desarrollo |- El derecho al ambiente sano no tiene .
. . Exequibilidad
Sostenible[10] (MADS) caracter absoluto.
Autoridad Nacional de Licencias - Los seres humanos hacen parte del -
i lecosistema de paramos Exequibilidad
IAmbientales (ANLA)[11] p .
Ministerio de Agricultura y Desarrollo || -@ Prohibicion de actividades Evequibilidad
Rural[12] (MADR) agropgcuanas ée bajo |mpacto desconoce q
P A TS realidad ambiental, social, cultural y
nstifuto Alexander Von Humboldt[13] lecondmica de los paramos. Exequibilidad
(IAVH)
- - -La norma legal demandada propende por
Sociedad de Agricultores de la armonizacion de los bienes juridicos Exequibilidad
Colombia (SAC)[14] involucrados (la proteccién del ambiente
IAsociacién Nacional de Empresarios [sano, por un lado, y las subsistencia y Exequibilidad
de Colombia (ANDI)[15] seguridad alimentaria de sus pobladores, q
Federacion Colombiana de por el otro), a través de las nociones de o
Municipios[16] (FEDEMUNICIPIOS) ~ [desarrollo sostenible y gobernanza Exequibilidad
Colectivo de Abogados José Alvear articipativa amblenFa‘I. Ademas, permltel el —
desarrollo de las actividades agropecuarias [Exequibilidad
Restrepo[17] (CAJAR) L .
— e bajo impacto sobre estandares
Grupolde '”VESUQ_aC'O" en Derechos [ambientales y en defensa de los paramos.
Colectivos y Ambientales (GIDCA) de | El precepto acusado no promueve el . bilidad
la Facultad de Derecho de la desarrollo de nuevas actividades xequibllida
UnlverS{dad Nacional de lagropecuarias en los paramos sino que
(Colombia[18] ermite la continuidad de las que ya se
Facultad de Derecho de la enian realizando. -
. E. |
Universidad Libre[19] xequibilidad
Intervenciones ciudadanas[20] Exequibilidad
Defensoria del Pueblo[21] El amparo y la conservacion de los Exequibilidad




paramos debe conciliarse con el deber condicionada[22]
estatal de especial proteccién hacia las
familias campesinas.

El precepto demandado debe entenderse
como una excepcion a la prohibicion Exequibilidad
general de actividades agropecuarias, condicionada(24]
mineras y de hidrocarburos en los paramos.

ICentro de Estudios de Derecho
Justicia y Sociedad (DEJUSTICIA)
(23]

19. Los argumentos y las solicitudes de cada intervenciéon seran incorporados al juicio de constitucionalidad segun corresponda. No obstante, a continuacién, se expondran brevemente, en tres acapites
separados, las razones que se esgrimen para (i) acompafar la demanda, (ii) solicitar la declaratoria de exequibilidad y (iii) justificar la existencia de un fallo de alcance modulado.

Intervenciones que solicitan la inexequibilidad de la disposicién acusada.

20. Para los ciudadanos que acompanan la pretensiéon de inconstitucionalidad,[25] la disposicién acusada, ademas de violar los articulos 79, 333 y 334, contradice el deber del Estado de proteger la
diversidad e integridad del ambiente consagrado en el articulo 8 de la Constitucion. También, desconoce la obligacion de salvaguardar las areas de especial importancia ecoldgica prevista en el
Convenio sobre Diversidad Bioldgica, que consagra y desarrolla el compromiso de conservacion in situ.[26]

A juicio de los intervinientes, la disposicién pone en riesgo el paramo en tanto ecosistema productor de agua como ‘“liquido esencial para el desarrollo de la vida humana y de los [otros] seres vivos que habitan
[el planeta].”[27] Asi mismo, genera impactos negativos para animales y vegetales que hacen parte de la diversidad de los paramos, tales como el oso andino, el condor y el puma, los cuales tienen que
mantenerse “(...) en unas condiciones especificas, [con] la menor intervenciéon humana y en un ambiente que permita su desarrollo y reproduccion.”[28]Resaltan la fragilidad del ecosistema de paramo y la
irreversibilidad de los dafios que produce la intervenciéon humana en ellos. Para el efecto, citan el caso de la degradacién del paramo El Granizo.

21. Ademas, sefialan que el legislador no puede retroceder frente a las prohibiciones que con anterioridad estaban vigentes, para reducir la funcionalidad de los paramos y afectar el habitat de especies
Unicas en el mundo. Indican, también, que la funcion ecoldgica de la propiedad permite limitar las actividades productivas en las zonas de paramos.

Intervenciones que solicitan la expedicion de un fallo de exequibilidad puro y simple[29]
22. Entre las distintas intervenciones que solicitaron a la Corte una declaratoria de exequibilidad del precepto demandado, cabe resaltar concretamente los siguientes argumentos:

23. (i) El mandato constitucional de proteccién del ambiente, en particular de los paramos, debe ser entendido en armonia con la especial proteccion que la Constitucion ordena respecto de las comunidades
campesinas. La norma demandada busca concordar ambos objetivos, pues permite a los habitantes tradicionales del paramo continuar el desarrollo de actividades agropecuarias de bajo impacto,[30]
siempre que lo hagan en cumplimiento de buenas practicas guiadas por estandares ambientales y actien en defensa de los paramos.

24. (ii) El inciso tercero del articulo 10 de la Ley 1930 de 2018 salvaguarda las actividades agropecuarias que proveen alimento y garantizan el minimo vital de las comunidades paramunas y tal autorizaciéon
no afecta o desconoce la proteccion del medio ambiente ya que condiciona las practicas permitidas a condiciones de proteccion ambiental. Ademas, el inciso siguiente del mismo articulo sujeta el
desarrollo de actividades agricolas a los “lineamientos que para el efecto establezca el Ministerio de Agricultura y el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible”.

25. (iii) La prohibicion de las actividades agropecuarias de bajo impacto, tal como lo propone el accionante causaria graves dafios al tejido social y a la identidad cultural, ademas de poner en grave riesgo la
supervivencia fisica de los grupos étnicos y las comunidades campesinas que habitan los paramos. En particular, los representantes de las comunidades “paramunas’31] sefialan que una eventual
declaratoria de inexequibilidad de la norma demandada generaria su expulsién del territorio, la pérdida de su identidad campesina y la eliminacién de su forma de vida. Los paramos, sefialan, ademas de
ser una de las principales fuentes de agua y vida, son un espacio de cultura campesina denominada ‘paramuna”. La eliminacion de esa forma de vida, como lo pretende el actor, es contraria a los
derechos humanos, al pluralismo y a la diversidad cultural que garantiza la misma Constitucion. Ante la situacion de vulnerabilidad que ha caracterizado la historia del campesinado, “mal podria el
Estado promover [su] desplazamiento forzoso por razones ambientales’[32], cuando puede armonizar los bienes juridicos en conflicto (medio ambiente y proteccién de comunidades campesinas),
permitiendo el desarrollo de las actividades agropecuarias de bajo impacto con estandares ambientales y en defensa de los paramos.

26. (iv) Algunos intervinientes sefialan que, contrario a lo afirmado por el demandante, la presencia de las comunidades campesinas es trascendental para la conservacion y recuperacion del ecosistema de
paramo.[33] La integraciéon de las organizaciones campesinas, los cabildos indigenas, los consejos comunitarios y las cooperativas de productores al proceso de conservacién ambiental permite la
gestion sostenible de los territorios rurales. Su integracion en la toma de decisiones potencia el cumplimiento de los planes de manejo ambiental y puede contribuir a aumentar el impacto de las acciones
de restauracién y conservacion ambiental. Estos intervinientes resaltan la existencia de casos exitosos de restauracion ecoldgica liderados por comunidades campesinas con apoyo institucional.[34]

En particular, las intervenciones del MADS y del IAVH afirman que la permanencia de la poblacién tradicional de paramo es necesaria para garantizar la gobernanza ambiental. Para el efecto, sefialan que el
articulo 16 de la Ley 1930 de 2018 prevé que los habitantes tradicionales de los paramos se pueden convertir en gestores de paramos y asumir tareas de monitoreo, seguimiento y control con el apoyo y
financiacion de los entes competentes.[35] Por otra parte, afirman que la Politica Nacional de Gestién de la Biodiversidad y Servicios Ecosistémicos (PNGIBSE) se fundamenta en un enfoque socio ecolégico
integral para la gestién de la biodiversidad que busca impulsar transiciones hacia la sostenibilidad. Indican ademas que, la politica hace énfasis en acuerdos sociales y disefios de gobernanza participativos que
incorporen a las comunidades locales, sus conocimientos, practicas e instituciones en procesos de proteccién y manejo de los ecosistemas de especial importancia para el pais, incluidos los de alta montafia,
bosques alto andinos y paramos.

El GIDCA sefala, que la restauracién y proteccion de los paramos no excluye necesariamente las actividades agropecuarias. En concreto, afirma que: “[s]i los usos productivos no superan los puntos de
retorno y no llevan al ecosistema a un estado de degradacion, y su distribucién en el paisaje responde a un ordenamiento que tiene en cuenta la base biofisica de la prestacion de servicios ecosistémicos (por
ejemplo, respetando sitios de recarga de acuiferos, rondas hidricas y nacederos, asi como sitios clave para la conectividad ecosistémica), los paramos pueden continuar prestando estos servicios y no pierden
de forma absoluta su integridad o biodiversidad —es el caso de los paramos modificados y transformados bien manejados (...)-. Es mas, existen casos en donde ciertas perturbaciones antrépicas favorecen el
aumento de la biodiversidad en los paramos, como el pastoreo moderado, las quemas localizadas y la agricultura orgénica’[36].

27. (v) Otros intervinientes llaman la atencion sobre el hecho de que la norma parte del reconocimiento de que no existen paramos en su estado natural. Los paramos han sido habitados por comunidades
humanas por siglos y su forma actual es el resultado de la interaccién de procesos naturales y socio-econdmicos. Actualmente, 400 municipios del pais tienen territorio en zonas de paramos. Estos
territorios proveen las % partes de la produccion nacional de papa y cebolla,[37] y en ellos se desarrollan actividades pecuarias que proveen leche y otros productos lacteos a comunidades locales.[38]
El avance de estas actividades ya ha causado transformaciones en los territorios. Se estima que el 15.4% de la vegetacion nativa de los 36 complejos de paramos del pais ha sido reemplazada por otro
tipo de cobertura vegetal, principalmente por pastos y cultivos, en aproximadamente 22.600 ha. La norma acusada no promueve el desarrollo de nuevas actividades, sino que reconoce que ya existen
areas transformadas en las que es posible dar “continuidad” a actividades de bajo impacto,[39]que se definen técnicamente como las que acuden a “sistemas de produccion y practicas de manejo que
garantizan la estructura, funcién y composicién del ecosistema [especial de dichas areas], y el minimo vital [de quienes residen en tales zonas].”[40]

28. (vi) Ni la Constitucion, ni las normas que conforman el bloque de constitucionalidad impiden habilitar el desarrollo de actividades agropecuarias de bajo impacto. Por el contrario, la regulacién de los usos
del suelo es competencia del Congreso de la Republica,[41] que en este caso adopté una medida razonable y proporcional que permite conciliar el derecho a un ambiente sano, con la proteccién de los
derechos de las comunidades campesinas[42]. Asi, la disposicion demandada persigue un fin constitucionalmente legitimo, consistente en salvaguardar los derechos de las comunidades campesinas
que llevan a cabo labores productivas en zonas de paramo (Constitucion Pol., arts. 64, 65 y 66[43]). El logro de este fin no impone una carga desproporcionada sobre el ambiente, porque la autorizacion
se condiciona al desarrollo de “acciones de prevencion y mitigacion en defensa de los paramos”[44]para evitar posibles dafios que se pudieran generar como efecto de la ejecucion de la actividad
econodmica de bajo impacto. Adoptar un sistema de compensaciones como el propuesto por el demandante daria lugar a una mayor inversiéon del Estado y causaria un grave impacto a los derechos de
las comunidades campesinas. En particular, se sefiala que la transicion a practicas agropecuarias sostenibles, dirigidas y apropiadas por la comunidad, con la intervencién y seguimiento de las
autoridades ambientales, es una medida menos traumatica que podria potenciar el tejido social, las labores de conservacion y la gobernanza ambiental.[45]

29. (vii) Algunos intervinientes enfatizaron que el precedente constitucional no confiere un caracter absoluto al derecho al ambiente sano.[46] Sefialan que en las sentencias que cita el demandante como
fundamento del cargo, no se sentaron las reglas que este alude como violadas. En particular sefialan que la Corte Constitucional siempre ha reconocido la necesidad de armonizar los derechos de
minorias étnicas y raciales, asi como de las comunidades campesinas y pesqueras, con los programas de conservacion y restauracion ambiental. Ademas, resaltan que el precedente constitucional ha
reconocido la relevancia de la conservacion de la diversidad cultural como parte de la riqueza de la Nacion. Otros intervinientes insisten en que no cabe la reserva de absoluta intangibilidad que propone
el actor[47] y que la norma adopta suficientes precauciones para hacerla compatible con la proteccion ambiental, tales como: (a) que se trate de actividades agropecuarias de bajo impacto, (b) que ya se
vengan ejecutando (por lo que no se permiten distintas o nuevas expresiones) y (c¢) que integren el uso de buenas practicas que cumplan con estandares ambientales.

30. (viii) Por ultimo, otra de las intervenciones[48] sefiala que el precepto legal demandado asegura el respeto de los derechos adquiridos y la confianza legitima de la poblacién que habita los paramos hace
muchos afios. Agrega que no le es dable al Estado cambiar subitamente su posicién, salvo que lo haga mediante el reconocimiento de una compensaciéon econémica.[49] Este esquema de proteccion
salvaguarda la confianza legitima generada por el Estado al permitir el uso agropecuario de estas zonas. Por lo tanto, visto el impacto econdémico, social y cultural de las disposiciones preexistentes
sobre la materia, la Unica salida viable que encontré el legislador era la de proceder a su armonizacion constitucional por via de la derogacion, a fin de ejecutar un nuevo esquema de control sobre la
base de la participacién ciudadana.

Intervenciones que solicitan proferir una sentencia de exequibilidad condicionada[50]
31. La Defensoria del Pueblo y DEJUSTICIA solicitan la declaratoria de exequibilidad condicionada de la norma demandada.

32. El Defensor del Pueblo destaca que la prohibicion de actividades mineras, extractivas y agropecuarias en zonas de paramos obedece a la necesidad de garantizar la proteccion de estos ecosistemas.
Sin embargo, reconoce que esta regla entra en tensién con el derecho de los habitantes de paramo de adelantar actividades de subsistencia. Resalta que la Corte Constitucional ha reconocido la
existencia de un vinculo particular entre los campesinos y el espacio fisico que habitan y en el que desarrollan sus labores diarias. Por lo tanto, la decision de este asunto demanda de la Corte la
armonizacion concreta de estos dos contenidos constitucionales, orientada por criterios de justicia ambiental y participacion ciudadana. Esta decision no puede privilegiar unicamente el conocimiento
técnico e institucional, sino que debe reconocer al campesinado como un interlocutor vélido para la delimitacion de la frontera agricola y las areas de paramo protegidas.



33. En concepto del Defensor del Pueblo, la Ley 1930 de 2018 contribuye a superar el déficit de proteccion juridica que sufren los paramos. Sin embargo, considera que es necesario que se defina (i) qué
debe entenderse por actividades agropecuarias de bajo impacto; v, (ii) cudles son las medidas de manejo, mitigacién y restauracion a implementar en areas protegidas. Asi mismo, es necesario que la
transicion a actividades econdmicas sostenibles se aborde con enfoque de derechos humanos y con el objetivo de contribuir a que las comunidades campesinas salgan de la condicién de vulnerabilidad,
abandono y precariedad en las que se encuentran.

34. En consecuencia, el Defensor solicita a la Corte declarar exequible la norma demandada en el entendido que para la continuidad de las actividades agropecuarias de bajo impacto en las zonas de
paramo delimitadas, es preciso garantizar que este tipo de ecosistemas se encuentren protegidos por figuras de conservacion in situ, asi como medidas de compensacion que reconozcan al
campesinado como actor presente en esos territorios, por ejemplo, a través de la reubicacion en tierras productivas al interior de la frontera agricola, el pago por servicios ambientales, programas de
reforestacion, entre otros.

35. A su vez, DEJUSTICIA parte de la premisa de que existe una prohibicion general de actividades que puedan poner en riesgo la integridad y los servicios ecosistémicos prestados por los ecosistemas de
paramo. Sefiala que en la Ley 1753 de 2015, el legislador proscribié el desarrollo actividades agropecuarias, de extracciéon de recursos mineros y de hidrocarburos y la misma fue avalada por la
Sentencia C-035 de 2016. Sin embargo, la proteccion de los derechos de la poblacién campesina que ha habitado tradicionalmente los paramos habilita una excepcion a la prohibicion general descrita.
No obstante, el imperativo de protecciéon de los paramos como ecosistemas estratégicos implican la necesidad de condicionar la exequibilidad de la norma demandada en el entendido que: (i) las
actividades agropecuarias a las que se refiere la norma son aquellas tradicionales y de subsistencia, desarrolladas por comunidades campesinas y étnicas en situacion de vulnerabilidad y con arraigo al
territorio;[51] (ii) las actividades agropecuarias autorizadas solo podran ejecutarse en zonas ya intervenidas, lo cual excluye las areas de paramo preservadas y estratégicas para los servicios
ecosistémicos; (iii) en atencién al principio in dubio pro ambiente o pro natura,[52] en caso de duda sobre el impacto de alguna actividad, ésta no podra continuar; (iv) en todo caso, la sustitucion debe
prevalecer sobre la reconversion de actividades agropecuarias; (v) de ser necesaria la reconversion, esta debe tener por objeto la rehabilitacion de las funciones esenciales del ecosistema. Finalmente,
considera que debe fortalecerse el rol de (vi) las autoridades ambientales en la determinacién de las actividades de bajo impacto y del (vii) Instituto Humboldt, en el cumplimiento del articulo 10 de la Ley
1930 de 2018.

CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

36. El Procurador General de la Nacion solicita declarar exequible el inciso tercero del articulo 10 de la Ley 1930 de 2018 por el cargo relacionado con la presunta vulneracion de la proteccion del medio
ambiente previsto en el articulo 79 superior. En su concepto, la Constitucion Politica consagré al medio ambiente como uno de los principios, derechos y objetivos del Estado Social de Derecho, y previo
deberes correlativos dirigidos a la proteccion de la diversidad e integridad del ambiente, la conservacion de las areas de especial importancia ecolégica y el fomento de la educacion para el logro de
estos fines (art. 79). Estos principios, derechos, objetivos y deberes adquieren especial relevancia en el caso de la proteccion de los paramos tal como lo ha reconocido ampliamente la jurisprudencia de
la Corte Constitucional[53] y, en particular, el Legislador con la expedicion de la Ley 1930 de 2018.

37. A partir de una lectura sistematica de la citada ley, el Procurador concluye que la norma acusada se ajusta al ordenamiento constitucional porque prevé medidas orientadas a la proteccion rigurosa de los
ecosistemas de paramos en el pais prohibiendo practicas como la mineria, la fumigacioén y la tala, entre otras. Al mismo tiempo, la disposicién acusada reconoce los derechos fundamentales de las
comunidades vulnerables que habitan los paramos y que realizan actividades agropecuarias de bajo impacto amparadas en la buena fe. En criterio del Procurador, los pobladores podrian resultar
gravemente afectados al ser retirados de los paramos de forma inmediata, sin mecanismos de transiciéon que les permitan reemplazar sus actividades de subsistencia, sustituirlas o, en su defecto,
reubicarse. Ademas, debe considerarse que las practicas agropecuarias de bajo impacto, a las que se refiere el inciso acusado, se pueden adaptar para que sean amigables con el medio ambiente de
tal forma que se protejan, al mismo tiempo, el interés general y los derechos de las comunidades paramunas.

Finalmente, frente al cargo por la posible vulneracién de los articulos 333 y 334 superiores, la Vista Fiscal solicita a la Corte declararse inhibida para emitir un pronunciamiento de fondo, ya que, a su juicio, el
accionante no cumplié con la carga de argumentacién minima para cuestionar su constitucionalidad.
AUDIENCIA PUBLICA

38. La audiencia publica sobre el control de constitucionalidad sub examine se llevé a cabo el dia 6 de noviembre de 2019. El siguiente cuadro sintetiza los ejes tematicos, los participantes en esta audiencia
y sus solicitudes concretas:



39.

Los argumentos y solicitudes de cada participante seran considerados en el examen de constitucionalidad material de la norma. Ademas de los soportes escritos de las intervenciones presentadas por
los participantes en la audiencia, se recibieron escritos de las autoridades de los pueblos indigenas amazonicos,[78] los cabildos regionales y autoridades tradicionales indigenas de la Orinoquia,[79] la
Asociaciéon Nacional de Zonas de Reserva Campesina (ANZORC),[80] los ciudadanos Roberto Antonio Garzén Guevara,[81] Mario Avellaneda Cusaria,[82] Edwin Uscategui Nifio,[83] Wilson Castillo,[84]
Sergio Ivan Nifio Hernandez y Raul Javier Jaime Fajardo,[85] un grupo de habitantes del paramo de Pisba[86] y la Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC).[87]
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52.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4 de la Constitucion, la Corte es competente para conocer y decidir definitivamente sobre la demanda de inconstitucionalidad de la
referencia.

CUESTIONES PREVIAS

. Ademas de pronunciarse de fondo sobre la exequibilidad de la disposicion acusada, la PGN y el MADR solicitaron a la Corte declararse inhibida para decidir sobre la exequibilidad de la norma

demandada.

En concepto del sefior Procurador, el cargo propuesto por desconocimiento de los articulos 333 y 334 de la Constitucién Politica no cumple con la carga argumentativa minima para provocar un
pronunciamiento de constitucionalidad. EI Ministerio Publico sefiala que el demandante se limité a explicar que la disposicién demandada es contraria a lo previsto en las precitadas disposiciones
constitucionales, sin proponer un concepto de violacion.

Por su parte, el representante del MADR estima que el cargo formulado por el demandante carece de pertinencia y suficiencia, dado que la Constitucion le atribuye al legislador la competencia para
regular lo relativo al medio ambiente y, en atencién a que no existe una prohibicion constitucional expresa en relaciéon con el desarrollo de actividades agropecuarias en zonas de paramo, la demanda
parte de una premisa errada. Asi mismo, sefial6 que el escrito del demandante asume que las actividades permitidas por la disposicion cuestionada corresponden a cualquier tipo de actividad agricola y
pierde de vista que lo permitido son las actividades de bajo impacto, que implican un “sistema de produccién y practicas de manejo que garantizan la estructura, funcién y composicién del ecosistema de
paramo.”

En consecuencia, pasa la Sala a determinar si, en efecto, le corresponde proferir un fallo inhibitorio en atencién a que la demanda incumpliria con los requisitos para suscitar un juicio de
constitucionalidad o si, por el contrario, debe pronunciarse de fondo sobre el cargo presentado.

En este punto, es preciso reiterar que de conformidad con lo previsto en el articulo 241 numerales 1, 4 y 5 de la Constitucion Politica, el control de constitucionalidad se pone en movimiento mediante el
ejercicio del derecho de accién. Esta debe cumplir las reglas que la ley sefiala con el alcance que la jurisprudencia constitucional ha precisado.[88] De ahi que, como los poderes oficiosos del juez son
restringidos, se genera una carga respecto de aquél que pretende la exclusién del ordenamiento juridico de una norma de rango legal. En efecto, la Corte Constitucional se ha ocupado en distintas
oportunidades de precisar el alcance de los requisitos que debe reunir toda demanda de inconstitucionalidad para que el asunto sometido a su consideracion pueda ser decidido de fondo, y ha
enfatizado que las exigencias que rigen esta materia no resultan contrarias al caracter publico de la accién de inconstitucionalidad, ni afectan el nucleo esencial del derecho politico del cual es titular el
ciudadano para efectos de su ejercicio, sino que responden a la necesidad de establecer una carga procesal minima con el objetivo de permitir el cumplimiento eficaz de las funciones que le han sido
atribuidas por la Constitucién Politica.[89]

En este orden de ideas, la demanda de inconstitucionalidad debe cumplir una carga minima de racionalidad argumentativa para suscitar un pronunciamiento de fondo por parte de la Corte
Constitucional. En efecto, los articulos 2 y 6 del Decreto 2067 de 1991[90] prescriben un conjunto de requisitos que debe cumplir una demanda de inconstitucionalidad. El articulo 2 dicta que la demanda
debe presentarse por escrito y que, en su contenido, el demandante esta llamado a: (i) sefialar las normas demandadas y transcribirlas o adjuntar un ejemplar de su publicacion oficial; (i)) mencionar los
preceptos constitucionales que considera resultan infringidos[91]; (iii) presentar las razones por las cuales dichas normas se estiman violadas; (iv) indicar el tramite previsto en la Constituciéon para
expedir el acto demandado y el modo en el cual éste fue desconocido (siempre que se trate de un vicio en el proceso de formacién de la norma); y, (v) explicar la competencia de la Corte Constitucional
para conocer sobre la demanda. El articulo 6 dispone que, ademas de los anteriores requisitos, la demanda debe incluir “/as normas que deberian ser demandadas para que el fallo no sea en si” mismo
inocuo’[92].

En relacién con el requisito de presentar las razones por las cuales se consideran violadas las normas constitucionales, la Corte ha reiterado que las demandas deben satisfacer unas condiciones
minimas de argumentacion a efectos de posibilitar el control de constitucionalidad[93]. Segun la jurisprudencia constitucional, las razones que sustentan la violacién deben ser: (i) claras, esto es, que
siguen una exposicion comprensible y presentan un razonamiento de facil entendimiento; (ii) ciertas, es decir, que recaen directamente sobre el contenido de la disposicién demandada, no sobre una
proposicién juridica inferida o deducida por el actor, ni sobre interpretaciones puramente subjetivas, caprichosas o irrazonables; (iii) especificas, al mostrar de forma diafana la manera como la norma
demandada vulnera la Carta Politica, lo cual excluye argumentos vagos o genéricos; (iv) pertinentes, es decir, que planteen un problema de naturaleza estrictamente constitucional y no razones de
orden legal, personal, doctrinal o de simple conveniencia; y (v) suficientes, de forma que contengan elementos facticos y probatorios que susciten por lo menos una sospecha o duda minima sobre la
inconstitucionalidad del precepto impugnado[94].

El cumplimiento de estos requisitos no solo salvaguarda la integridad del orden juridico, sino que permite el control de constitucionalidad sea el escenario de un didlogo entre la ciudadania, las
autoridades involucradas en la expedicion de las leyes, y el juez constitucional.[95] No obstante, dada la naturaleza publica de la accién de constitucionalidad y el principio de primacia de la Constitucion,
la Corte ha reconocido que el derecho a demandar de los ciudadanos no se puede someter a un excesivo formalismo que haga inoperante su ejercicio. Asi, en virtud del principio pro actione las dudas
sobre la aptitud sustantiva de la demanda de constitucionalidad deben interpretarse en favor del accionante,[96] y la Corte debe preferir una decisién de fondo antes que una inhibitoria. En aplicaciéon de
este principio, la Corte puede interpretar cargos confusos,[97] identificar las normas supuestamente vulneradas[98] e integrar una proposicién juridica completa cuando se evidencia que el cargo del
actor ya cobija la norma por él no formalmente acusada.[99]

. Asi, al decidir sobre la aptitud sustantiva de la demanda el juez constitucional debe procurar, en cada caso, salvaguardar el delicado equilibrio entre la preservacion del caracter rogado del control

constitucional que se garantiza con la exigencia de un concepto de violaciéon capaz de suscitar una duda de constitucionalidad y la materializacion de los derechos politicos de los ciudadanos y la
supremacia constitucional, garantizados a su vez mediante el principio pro actione.

Para la Corte, la presente demanda es parcialmente apta, pues el accionante solo cumplié la carga argumentativa necesaria para generar un juicio de constitucionalidad unicamente en relacién con el
cargo formulado por desconocimiento del articulo 79 de la Constitucion Politica. En efecto, el accionante acusa el articulo 10 (parcial) de la Ley 1930 de 2018 por desconocer lo previsto en tres
disposiciones constitucionales, a saber: los articulos 79, 333 y 334. Sin embargo, el accionante se limita a indicar que estos tres articulos “establecen una serie de obligaciones y mandatos imperativos
destinados a garantizar la proteccion del medio ambiente y de los ecosistemas estratégicos del pais (...)”[100]Acto seguido, se ocupa de situar el alcance que, a su juicio, tiene el mandato de
constitucional de proteccion al medio ambiente. Para el efecto cita jurisprudencia de la Corte Constitucional con el fin de sostener que existe en el ordenamiento constitucional una regla segun la cual
“cuando deba ponderarse entre la proteccion de un ecosistema estratégico de la nacién y los derechos de los ocupantes ancestrales del territorio debe primar la proteccion al medio ambiente, y no la
habilitacién de la actividad productiva.” Asi, aunque el demandante articula una regla constitucional de proteccién ambiental, lo cierto es que tanto sus argumentos como la jurisprudencia citada se
refieren exclusivamente al contenido y alcance del articulo 79 constitucional. No se formula entonces un reproche especifico mediante el cual se compare el contenido normativo de los articulos 333 y
334 de la Constitucion con la disposicion acusada. Esta carencia no se puede resolver en aplicacion del principio pro actione, pues no corresponde al juez constitucional construir de forma oficiosa el
reproche constitucional sobre el que habra de pronunciarse de fondo. Por lo tanto, la Corte se abstendra de adelantar el andlisis de constitucionalidad de la disposicién acusada a la luz de los articulos
333 y 334 de la Constitucion Politica.

. Ahora bien, el representante del MADR sostiene que el cargo carece de pertinencia y suficiencia, dado que, a su juicio: (i) se basa en una regla absoluta de proteccién del medio ambiente que,

considera, no esta prevista en la Constitucion, e (i) ignora que las actividades agropecuarias autorizadas son Unicamente las de baja intensidad. Al respecto, la Sala estima necesario puntualizar que
tanto el alcance del mandato constitucional de proteccion del ambiente, como la interpretacion del contenido normativo demandado son, precisamente, asuntos que corresponde dilucidar al resolver el
fondo la demanda propuesta.

Definido el parametro de comparacioén, el demandante transcribe el aparte demandado y expone su alcance al sefalar que “la norma demandada tiene como propésito fundamental garantizar que en los
ecosistemas de paramo pueda realizarse actividades de caracter agricola”. De esta forma cumple el requisito de identificacion del objeto demandado. Hecho esto, el demandante sefiala que los
ecosistemas de paramo son ecosistemas estratégicos que prestan servicios ambientales esenciales, cuya fragilidad supone que cualquier actividad agricola que se desarrolle en ellos genera dafios
irreversibles. De ello se sigue que la autorizacién para la realizacion de actividades agricolas, independientemente de su intensidad, sea inconstitucional. Pese a su simplicidad, el cargo por la presunta
vulneracion del articulo 79 de la Constitucion Politica cumple los requisitos establecidos por la jurisprudencia, al plantear una minima duda constitucional susceptible de ser analizada en esta sede.

INTEGRACION DE LA UNIDAD NORMATIVA

53.

54.

55.

La jurisprudencia constitucional ha determinado que la integracién oficiosa de la unidad normativa es excepcional y procede cuando “i) se demande una disposicion cuyo contenido dedntico no sea claro,
univoco o auténomo, ii) la disposicién cuestionada se encuentre reproducida en otras disposiciones que posean el mismo contenido dedntico de aquella y finalmente, cuando iii) la norma se encuentre
intrinsecamente relacionada con otra disposicién que pueda ser, presumiblemente, inconstitucional”.[101]La excepcionalidad de esta alternativa se explica en la naturaleza integral pero rogada de la
accion publica de inconstitucionalidad,[102] de la que se sigue la restriccion de la competencia al juez constitucional para controlar disposiciones que no han sido acusadas por el ciudadano, o debatidas
por los intervinientes en el curso del juicio de constitucionalidad.[103]

La Sala advierte que la porcién acusada del inciso 3° debe ser analizada en conjunto con lo dispuesto en la totalidad de ese inciso, y el que le sigue, esto es, el inciso 4 del articulo 10 de la Ley 1930 de
2018, asi:

“Podra permitirse la continuacion de las actividades agropecuarias de bajo impacto que se vienen desarrollando en las zonas de paramo delimitados, haciendo uso de las buenas practicas que
cumplen con los estandares ambientales y en defensa de los paramos.

“Las actividades agricolas de bajo impacto y ambientalmente sostenibles se deberan cefiir a los lineamientos que para el efecto establezca el Ministerio de Agricultura y el Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible.”

A juicio de la Sala, la porcién acusada es un enunciado normativo incompleto que excluye elementos indispensables para definir el contenido y alcance de la norma acusada; y, que, ademas, estan
necesariamente vinculados al cargo que propone el accionante. En efecto, la Sala observa que la autorizacion que reprocha el accionante para dar continuidad a actividades agropecuarias de bajo



impacto en zonas de paramos estéa calificada en la parte final del inciso 3° por las expresiones “haciendo uso de las buenas practicas que cumplen con los estandares ambientales y en defensa de los
paramos”, y se encuentra condicionada a los lineamientos que para el efecto establezca el MADR y el MADS.

PROBLEMA JURIDICO Y METODOLOGIA DE LA DECISION

56.

57.

58.

59.

Dada la complejidad del asunto propuesto y con el objetivo de garantizar el didlogo democratico propio del control abstracto de constitucionalidad, en atencién a los diferentes argumentos propuestos por
el demandante y los intervinientes en este proceso, la Sala debe resolver si la autorizacién prevista en el articulo 10 de la Ley 1930 de 2018 para continuar las actividades agropecuarias de bajo impacto
que se vienen desarrollando en las zonas de paramo desconoce el deber que la Constitucién impone al Estado de conservar areas de especial importancia ecoldgica (articulo 79) para la preservacion de
un ambiente sano. En particular, la Sala debera determinar si la disposiciéon acusada contradice los principios de prevencion, precaucion y no regresividad en materia ambiental en relacién con la
proteccioén de los ecosistemas de paramos.

Para el efecto, la sentencia se dividira en cuatro partes: La primera, se ocupara de delimitar el estandar constitucional aplicable a la conservacion y proteccion del ambiente en relacion con los
ecosistemas estratégicos asociados a la garantia del derecho al agua, la mitigacién del cambio climatico y la proteccién de la biodiversidad, como los paramos. Para el efecto, se abordaran los
siguientes asuntos: (i) el contenido y alcance del deber estatal de proteccion del medio ambiente; (i) el contenido y alcance de los principios de precaucion, prevencién, sostenibilidad y no regresividad
en materia ambiental; (i) los paramos y su importancia en el ordenamiento nacional; iv) la proteccion de los paramos como parte de la garantia del derecho al agua; (v) el deber de proteccion de los
paramos para la mitigacion del cambio climatico; (vi) la importancia de los paramos para la proteccién de las riquezas naturales de la Nacion; (vii) la proteccién constitucional de los ecosistemas de
paramos; y, (Vii) la conservacion y restauracion ambiental desde una perspectiva de derechos humanos.

En la segunda parte, se dilucidara el &mbito de proteccion de las comunidades campesinas, en particular en lo relacionado con el derecho al territorio y a la seguridad alimentaria. Para el efecto, la Corte
abordara los siguientes asuntos: (i) la poblacion campesina como sujeto vulnerable, susceptible de especial protecciéon constitucional; (ii) el derecho al territorio de las comunidades campesinas; (iii) el
derecho a la seguridad y soberania alimentaria de las comunidades campesinas; v, (iv) el concepto de justicia ambiental.

En la tercera parte, se resolvera el caso concreto. Para el efecto: (i) se hara una breve sintesis de los cargos formulados; (ii) se expondra el contexto factico y normativo de la disposicion demandada; y,
(iii) se determinara el contenido y alcance de la disposicién objeto de control. Hecho esto, la Corte aplicara un test de no regresividad para resolver el problema juridico y determinar la validez de la
norma acusada.

EL MANDATO CONSTITUCIONAL DE PROTECCION DEL AMBIENTE

Contenido y alcance del deber estatal de proteccion del ambiente. Reiteracién de jurisprudencia

El precedente constitucional reconoce que la Constitucién contiene una serie de disposiciones orientadas a regular la relacion de la sociedad con la naturaleza,[104] que han sido identificadas como la
Constitucion Ecoldgica,[105] y que dan cuenta de la prevalencia que el Constituyente le otorgé a la proteccién del medio ambiente como elemento esencial para la garantia del derecho a la vida y a la salud.
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La Constitucién no se compromete con una postura exclusivamente antropocéntrica para justificar la importancia de la proteccion ambiental. Por el contrario, el ambiente como objeto de interés superior
trasciende los bienes particulares de cada individuo y su defensa procede de forma directa y auténoma, a pesar de que, en general, su garantia sea un soporte de la vida humana presente y futura.[106]
Asi, la proteccion del ambiente se expresa en el ordenamiento constitucional como: un principio que irradia todo el orden juridico; un derecho fundamental[107] y también colectivo susceptible de
proteccién mediante el ejercicio de acciones constitucionales; y, un deber a cargo del Estado y los particulares.[108] Para la Constitucion Politica, el medio ambiente es de tal importancia que implica
para el Estado unos deberes calificados de proteccion.[109]

. La proteccion ambiental, en su dimensién de principio, implica la obligacion estatal de conservar y proteger el medio ambiente y procurar que el desarrollo econémico y social sea compatible con la

salvaguarda de las riqguezas naturales de la Nacion. Segun lo previsto en el articulo 80 de la Constitucion Politica, el aprovechamiento de los recursos naturales debe hacerse en condiciones de
desarrollo sostenible y debe garantizar su conservacién, restauracién o sustitucion.[110]

En cuanto derecho, el ambiente sano (Art. 79) ha sido reconocido como un derecho individual ligado intimamente a los derechos a la vida y la salud,[111] por lo que, de acuerdo a las condiciones de
cada caso, puede ser protegido via de la accién de tutela. En tanto derecho colectivo, que implica el “derecho [de toda la humanidad] a que se le conserve el planeta desde hoy, en un ambiente
adecuado a la dignidad del hombre como sujeto universal del derecho”,[112] la accién popular es su via principal mecanismo judicial de proteccién (Art. 88).

Por ultimo, en su dimensién de deber, la proteccion del ambiente es prioritaria y vincula a los particulares y al Estado[113] mediante obligaciones de prevencioén y proteccién ambiental, y control de los
factores de su deterioro. Asi, los articulos 58,[114] 79, 80 y 95.8[115] de la Constitucién Politica hacen a los particulares participes de los deberes de proteccion ambiental. Para el caso que nos ocupa,
interesa particularmente a la Corte la proteccion del ambiente en su condicion de deber a cargo del Estado y de los particulares.

En materia internacional, la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico, aprobada e incorporada al ordenamiento mediante la expedicion de la Ley 164 de 1994, insta a buscar
alternativas para abordar la compleja problematica del cambio climatico. En particular, esta Convencion reconoce que, como Colombia, “los paises en desarrollo con ecosistemas montafiosos fragiles,
son particularmente vulnerables a los efectos adversos del cambio climatico”. Esta Convencion persigue la estabilizacion de las concentraciones de gases de efecto invernadero en la atmésfera a un
nivel que impida interferencias antropdgenas peligrosas en el sistema climatico, en un plazo suficiente para permitir que los ecosistemas se adapten naturalmente al cambio climatico, asegurar la
produccién de alimentos y permitir el desarrollo econémico sostenible.

La Convencion prevé, para los Estados que la suscriben, el deber de “tomar medidas de precaucién para prever, prevenir o reducir al minimo las causas del cambio climéatico y mitigar sus efectos
adversos”. Asi mismo, sefiala que las politicas y medidas para hacer frente al cambio climatico deberan ser integrales y eficaces en funcién de los costos a fin de asegurar beneficios mundiales al menor
costo posible, y tener en cuenta los distintos contextos socioeconémicos, sumideros y depésitos pertinentes de gases de efecto invernadero y abarcar todos los sectores econémicos. En virtud de esta
Convencion, Colombia se ha comprometido a “[pJromover la gestién sostenible y promover y apoyar con su cooperacion la conservacion y el reforzamiento, segun proceda, de los sumideros y depdsitos
de todos los gases de efecto invernadero no controlados por el Protocolo de Montreal, inclusive la biomasa, los bosques y los océanos, asi como otros ecosistemas terrestres, costeros y marinos.”[116]

En desarrollo de los deberes adquiridos en la Convencién, los Estados Parte adoptaron el Protocolo de Kioto, mediante el cual se fijan metas especificas para que los Estados mas contaminantes, estos
son, los mas desarrollados del mundo, reduzcan efectivamente sus emisiones de GEl, principalmente mediante medidas nacionales. Ademas, se prevén tres mecanismos que contribuyen a tal proposito
con la participaciéon de los paises en desarrollo, en lo que se ha denominado “el mercado de carbono”, que comprende basicamente tres mecanismos: a) comercio internacional de emisiones, b)
mecanismo de desarrollo limpio (MDL) y, ¢) aplicacion conjunta. Mediante el uso de estas herramientas, los paises mas contaminantes pueden cumplir su meta de reduccién de emisiones invirtiendo en
paises en desarrollo para que éstos se abstengan de utilizar la cantidad de emisiones permitidas, adopten tecnologia que reduzca sus emisiones, o bien, emprendan proyectos para aumentar su
capacidad de absorcién de GEI mediante procesos de reforestacion, forestacion o conservacion de ecosistemas que contribuyen a ese efecto.

Incluso, antes de la expedicion de la Constitucion Politica de 1991, Colombia suscribié instrumentos que reconocen al ambiente como condicion esencial para la vida y en los que adquiri6 compromisos
especificos de proteccion ambiental. En particular, la Declaracion de Estocolmo sobre el Medio Ambiente Humano de 1972 reconoce dentro de sus principios que “el medio ambiente es esencial para el
bienestar del hombre y para el goce de los derechos humanos fundamentales, e incluso el de la vida misma”. Asi mismo, declara el deber de preservar los recursos naturales de la tierra, incluida el
agua, en beneficio de las generaciones presentes y futuras “mediante una cuidadosa planificacién u ordenacion, segun convenga”. En particular, prevé que debe mantenerse la capacidad de la tierra
para producir recursos naturales renovables y, siempre que sea posible, restaurarse o mejorarse. Para reiterar el deber de proteccién y conservacion, el principio 4 de la Declaracion sefiala que “fe]l
hombre tiene la responsabilidad especial de preservar y administrar juiciosamente el patrimonio de la flora y fauna silvestres y su habitat, que se encuentran actualmente en grave peligro por una
combinacion de factores adversos. En consecuencia, al planificar el desarrollo econémico debe atribuirse importancia a la conservacion de la naturaleza, incluidas la flora y fauna silvestres”. La
Declaracion reconoce que los Estados tienen capacidades diferenciadas y retos particulares para lograr la conservaciéon ambiental en funcién de su nivel de desarrollo y sefiala la ruta para resolver la
tension que puede generar el desarrollo y la proteccion ambiental al prever que la solucién para esto radica en “el desarrollo acelerado mediante la transferencia de cantidades considerables de
asistencia financiera y tecnolégica que complemente los esfuerzos internos de los paises en desarrollo y la ayuda oportuna que pueda requerirse’[117]. En el mismo sentido, el principio 12 de la
Declaracion sefiala el deber de los Estados de destinar recursos a “la conservacién y mejoramiento del medio, teniendo en cuenta las circunstancias y las necesidades especiales de los paises en
desarrollo y cualesquiera gastos que pueda originar a estos paises la inclusion de medidas de conservacién del medio en sus planes de desarrollo, asi como la necesidad de prestarles, cuando los
soliciten, mas asistencia financiera internacional con ese fin.”[118]

. Por otro lado, la Declaraciéon de Rio de Janeiro sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992 contempla dentro de sus principios que la proteccion del ambiente debe ser parte integrante del

desarrollo econdmico y social y no podra considerarse de forma aislada.[119] Asi mismo, los Estados firmantes de esta Declaracion reconocen que deben cooperar con espiritu de solidaridad para
conservar, proteger y restablecer la salud y la integridad del ecosistema de la Tierra.[120] Para ese efecto, entre otros, la Declaracion reconoce la importancia de la participaciéon de las comunidades
involucradas en la conservacion mediante la provision de informacién sobre el medio ambiente del que dispongan las autoridades publicas, su incorporacion al proceso de toma de decisiones,[121] en
particular en lo relativo a la “ordenacién del medio ambiente y en el desarrollo debido a sus conocimientos y practicas tradicionales.”[122]

La Corte ha concluido que el Estado colombiano tiene cuatro deberes primordiales respecto del medio ambiente:[123] (i) El deber de prevenir los dafios ambientales que el articulo 80 de la Constitucion
establece en términos de evitar factores de deterioro ambiental (articulo 80.2). Este deber también se expresa en el fomento a la educacién ambiental (articulos 67 y 79) y la garantia de participaciéon de
la comunidad en las decisiones que puedan afectar el medio ambiente (articulo 79). (ii) El deber de mitigar los dafios ambientales, que se manifiesta en el control a los factores de deterioro ambiental
(articulo 80.2) y la intervencion en la explotacién de los recursos naturales y en la produccion, distribucion, utilizacién y consumo de los bienes, con el fin de racionalizar la economia en aras de mejorar
la calidad de vida de los habitantes y lograr los beneficios del desarrollo y la preservacién de un ambiente sano (articulo 334). (iii) El deber de indemnizar o reparar los dafios ambientales, que halla su
fundamento: (a) en el principio general de responsabilidad del Estado (articulo 90), (b) la facultad que la Constitucién reconoce a la ley para definir casos de responsabilidad civil objetiva por los dafios
ocasionados a los derechos colectivos (articulo 88), y (c) el deber estatal de exigir la reparacién de los dafios causados al ambiente (articulo 80.2). Por ultimo, (iv) el deber de punicién por los dafios
ambientales que demanda del Estado la imposicion de sanciones de acuerdo con la ley. Esta atribuciéon, como manifestacion del ius puniendi, admite su ejercicio tanto por la via del derecho
administrativo sancionador (lo que incluye el derecho contravencional[124] y el derecho correccional[125]), como a través del derecho punitivo del Estado.

La Sala observa, ademas, que los instrumentos internacionales adoptados por Colombia en materia ambiental sugieren mecanismos de conciliacion entre el deber de conservacion y proteccion
ambiental y las necesidades propias de desarrollo de sus comunidades, al sefialar la posibilidad de que estas tensiones se resuelvan mediante la participacion de las comunidades, la transferencia de
tecnologia y la inversién en procesos productivos sostenibles.

El contenido y alcance de los principios de precaucion, prevencion, sostenibilidad en materia ambiental

71.

En cumplimiento del mandato constitucional de internacionalizacién de las relaciones ecoldgicas,[126] el marco juridico para la proteccién ambiental se amplia mediante la incorporacion de instrumentos
internacionales que definen principios en materia ambiental y comprenden compromisos puntuales para la proteccion del ambiente. Dado que los intervinientes han hecho alusion expresa a los principios
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ambientales, en particular los de precaucion y no regresividad, pasa la Sala a fijar brevemente el alcance de estos, con base en lo sefialado por la jurisprudencia constitucional.

El de precaucion fue definido en el Principio No. 15 de la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo,[127] asi: “(...) [cluando haya peligro de dafio grave o irreversible, la falta de certeza
cientifica absoluta no debera utilizarse como razén para postergar la adopciéon de medidas eficaces en funcién de los costos para impedir la degradacion del medio ambiente.” La jurisprudencia
constitucional ha identificado esta definicion como una de las versiones “débiles” del principio, en tanto: (i) cualifica el umbral del riesgo (grave o irreversible); (i) no establece un deber positivo ni una
inversion de la carga de la prueba; v, (iii) incluye un criterio eficacia en funcion de los costos o costo efectividad en la adopcion de medidas.[128]

Los principios de precaucion y prevencién fueron incorporados al ordenamiento interno en el articulo 1° de la Ley 99 de 1993, declarado exequible en la sentencia C-528 de 1994. En particular, los
articulos 32 a 40 de la Ley 1333 de 2008 desarrollan en concreto las medidas con las que cuentan las autoridades ambientales para dar aplicacion al principio de prevencion.

Para la Corte, el principio de precauciéon no equivale a una presuncion iuris tantum de que la actividad es dafina y, por lo tanto, debe prohibirse. Por el contrario, la aplicacion del principio de precaucién
exige considerar, por lo menos, los siguientes factores: (i) la existencia de un riesgo; (ii) el grado de certeza al respecto y la confiabilidad de la evidencia cientifica asociada; (iij) su magnitud; (iv) la
respuesta regulatoria ya adoptada por las autoridades; y, (v) el cumplimiento de las regulaciones existentes y otras consideraciones de relevancia constitucional.[129]

La revisién de las sentencias proferidas por la Corte ha permitido identificar cinco lineas jurisprudenciales que reconocen al principio de precaucién como: (i) norma compatible con el derecho nacional
colombiano; (i) norma que faculta a las autoridades para actuar;[130](iii)) norma aplicable por los jueces para imponer deberes a las autoridades y a los particulares;[131](iv) regla interpretativa;[132] vy,
(v) regla de apreciacion probatoria.[133]

Para el caso que nos ocupa es particularmente relevante la dimension del principio de precaucién como norma aplicable por los jueces para imponer deberes a las autoridades y a los particulares, de la
que se siguen deberes para el Estado en su funcion de regulacién en materia ambiental y econémica. Estos deberes consisten en: (i) controlar razonablemente el riesgo, para lo cual es necesario contar
con evidencia cientifica que dé cuenta de su existencia y permita evaluar su admisibilidad. De este deber se sigue la exigencia de que la regulacion adoptada por el Estado constituya una respuesta
razonable al riesgo detectado e, incluso, permite que el juez constitucional ordene la adopcion de regulaciones en aquellos eventos en que la opcion escogida por el Estado ante la existencia del riesgo
haya sido la inaccion.[134](ii) Cumplir la regulacién existente, lo cual implica que los particulares y las autoridades observen las normas destinadas a disminuir riesgos para la salud o el ambiente,[135]
sea que éstas hagan parte del ordenamiento interno o que se trate de normas internacionales vinculantes para el Estado. (iii) La obligacién de no hacer, respecto de la cual la Corte ha advertido que “[e]/
principio de precaucioén [...] no necesariamente implica la intervencion Estatal. Cuando los peligros potenciales son leves, o cuando el nivel de certeza cientifica es minimo, o por completo inadecuado, la
mejor decision, puede ser no adoptar ninguna medida.”[136]En todo caso, antes de emitir una orden, el juez constitucional debe evaluar si se han cumplido en su orden, los deberes de controlar
razonablemente el riesgo y cumplir la regulacién existente, o si, por el contrario, en el caso puntual, es aplicable la obligacién de no hacer.

Ahora bien, el principio de prevencion en materia ambiental obedece al mismo propdsito que persigue el principio de precaucion, esto es, conferir al Estado deberes para actuar previamente ante
afectaciones, dafios o riesgos que comprometan el ambiente y los derechos que se relacionen con su goce. La diferencia entre estos dos principios radica en que el principio de prevencion aplica en
aquellos eventos en los que es posible conocer con certeza las consecuencias derivadas de los proyectos, obras o intervenciones que afectaran el ambiente. En estos casos, el deber del Estado
consiste en reducir esas repercusiones o evitarlas, mediante el uso de mecanismos como la evaluacion del impacto ambiental o el tramite y expedicion de autorizaciones previas, “cuyo presupuesto es la
posibilidad de conocer con antelacion el dafio ambiental y de obrar, de conformidad con ese conocimiento anticipado, a favor del medio ambiente.”[137]

Por su parte, el principio de sostenibilidad establece que dentro del ordenamiento debe primar la viabilidad ecolégica, lo cual implica que el desarrollo de los sistemas econédmicos y sociales estan
limitados por el deterioro y la capacidad de regeneracion de los ecosistemas en donde se apoyan. “Esa sustentabilidad tiene la obligacién de respetar los limites de absorcién y de regeneracién del
ambiente, de modo que no se comprometa su disfrute para las generaciones futuras y para otras especies vivas no humanas.”[138] Al respecto, en la Sentencia C-137 de 1996, la Corte precisé que ese
crecimiento sustentable “permite satisfacer las necesidades de las generaciones presentes sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer las suyas propias”. Lo anterior fue
reiterado en la Sentencia T-411 de 1992, en la cual se indicd que la proteccion del medio ambiente esta ligada a la proteccién del derecho a la vida de las generaciones actuales y venideras, “puesto que
estamos en la obligacién y el desafio de entregar el legado que hemos recibido en condiciones éptimas a nuestros descendientes.”

La Constitucion recoge este principio en diferentes articulos. Por ejemplo, en el articulo 80, al indicar que todos los niveles de la administracién del Estado deben planificar el manejo y aprovechamiento
de los recursos naturales con el fin de garantizar su desarrollo sostenible, conservacion, restauracion o sustitucion.[139] También reproduce su contenido en los articulos 333 y 334 al establecer el deber
que tiene el legislador de delimitar la libertad econémica y racionalizar la economia cuando sea necesario para proteger el ambiente, entre otros.

En virtud del principio de sostenibilidad i) las actividades que puedan afectar recursos naturales, deben realizarse atendiendo el criterio de desarrollo sostenible o, en otras palabras, las actividades
deben respetar los limites de absorcion y de regeneracion del ambiente; y, ij) la Constitucion atribuyd a las autoridades el deber de proteger esos recursos y de cuidar y controlar los factores de deterioro
ambiental, ambitos que corresponden con la sustentabilidad de los ecosistemas.[140]

. En suma, en el evento de riesgo de dafio ambiental, el Estado esta, por regla general, en el deber de adoptar medidas de proteccién previas, que realicen cada vez, en mayor medida, el derecho a un

ambiente sano, bien porque cuente con la informacién necesaria para adoptar regulaciones y medidas previas (principio de prevencion) o, bien porque, ante la incertidumbre sobre el efecto ambiental de
una actividad, despliegue las acciones necesarias para prevenir el riesgo eventual (principio de precaucion). En todo caso, las actividades econémicas y sociales permitidas en el ordenamiento estan
limitadas por la capacidad de recuperacion y el deterioro de los ecosistemas en los que se apoyan, de manera que, corresponde al Estado contar con la informacién necesaria e imponer los controles a
los que haya lugar para garantizar la supervivencia de los ecosistemas para el futuro.

principio de progresividad y no regresividad en materia de derechos ambientales

82.

83.

84.

85.

86.

87.

88.

89.

90.

Por ultimo, el principio de no regresividad en materia ambiental se deriva de la clausula general de progresion de los derechos econémicos, sociales y culturales (en adelante, DESC) prevista en el
articulo 2.1 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (en adelante, PIDESC), y en el articulo 26 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos “Pacto de San
José”. Este principio aplica en materia ambiental en tanto el articulo 11 del Protocolo Adicionala la Convencién Americana sobre Derechos Humanos en Materia de DESC“Protocolo de San Salvador”,
reconoce el derecho al medio ambiente sano como parte del catalogo de DESC. De la clausula de progresion se sigue la obligacién estatal de no regresividad, segun la cual todo retroceso frente al nivel
de proteccion alcanzado en materia de DESC es, en principio, constitucionalmente problematico.[747]No obstante, la jurisprudencia ha sido clara al sefialar que la regresividad de una medida no
conduce inexorablemente a su inconstitucionalidad, en cuanto es posible que ella “sea justificada, adecuada y proporcionada para alcanzar un propésito constitucional de particular importancia.”[142]

La jurisprudencia constitucional ha sido pacifica al sefialar que, “la constatacién de la regresividad de la medida no conduce automaticamente a su inconstitucionalidad. Si bien este tipo de medidas
pueden ser constitucionalmente problematicas por desconocer el principio de progresividad, esto sélo opera como una presuncion, prima facie, de su inconstitucionalidad. En consecuencia, para
desvirtuar esta presuncioén es necesario que la medida sea justificada y ademas adecuada y proporcionada para alcanzar un propésito constitucional de particular importancia.”[143]

La Corte ha desarrollado un juicio para determinar en qué casos se desconoce el principio de no regresividad en materia de derechos econémicos, sociales y culturales (DESC), y lo ha aplicado para
analizar la validez de disposiciones que comprometen mandatos ambientales. Inicialmente, el test de regresividad se establecié como parametro de andlisis del retroceso de las garantias alcanzadas
con el tiempo en el marco de la faceta prestacional de los DESC. Sin embargo, la jurisprudencia constitucional establecié que el principio de progresividad implica la no regresividad de todos los
derechos, en razon a que el debate sobre la jerarquia de los derechos ha sido superada y se ha sefialado con claridad que todos los derechos contienen una faceta prestacional que es objeto de
desarrollo progresivo.[144] Asi, aun cuando el derecho al medio ambiente sano estd dentro del conjunto “De los derechos colectivos y del ambiente”, se encuentra cobijado por el principio de
progresividad en tanto: i) contiene una faceta prestacional que demanda del Estado la ampliacion progresiva de su realizacion; vy, (ii) el articulo 11 del Protocolo Adicional a la Convencién Americana
Sobre Derechos Humanos en Materia de DESC“Protocolo de San Salvador”, reconoce el derecho al medio ambiente sano como parte del catalogo de DESC. Por tanto, las normas que retrocedan el
nivel de realizacion del derecho al medio ambiente deben ser estudiadas a la luz del test de no regresividad o juicio de progresividad y no regresion.

En la Sentencia C-038 de 2004 se indicé que las medidas que generen regresion en materia de derechos laborales se presumen como inconstitucionales y requieren de un control judicial mas estricto.
Asi, para que la norma pueda “ser constitucional, las autoridades tienen que demostrar que existen imperiosas razones que hacen necesario ese paso regresivo en el desarrollo de un derecho social
(...)” o, en otras palabras, deben justificar la regresividad de la medida. Para constatar que las medidas fueran proporcionadas en cuanto a los objetivos perseguidos debe aplicarse un juicio de
proporcionalidad estricto.[145]

Mas adelante, en la Sentencia C-536 de 2012 la Corte estudio la constitucionalidad de una norma legal[146] que disponia que en los proyectos de vivienda de interés social un 1% de las viviendas debia
adecuarse para la poblacion en situacion de discapacidad. En esa oportunidad la Corte indicé que el test de regresividad comprende tres pasos, a saber: i) establecer si la medida es efectivamente
regresiva después de comparar los supuestos juridicos;[147]ii) verificar si la norma no desconoce contenidos minimos intangibles de los derechos sociales;[148] v, iii) revisar la justificacion de la medida,
por medio de la aplicacion del test estricto de proporcionalidad. Frente a este ultimo punto, la Sala Plena agregé que las “medidas regresivas no se encuentran justificadas cuando en el tramite legislativo
no fueron discutidas las razones por las cuales la medida regresiva era necesaria, o cuando no fueron estudiadas otras alternativas menos lesivas (...)"[149]

En la sentencia C-298 de 2016, la Corte recogié los elementos esenciales del juicio y los aplicé para determinar si la disminucion en los tiempos de tramite de las licencias ambientales constituia o no un
retroceso en materia de proteccion ambiental. En esta sentencia, la Corte reiter6 que, para superar la presuncién de inconstitucionalidad de medidas regresivas en materia ambiental, es preciso
demostrar “(1) que la medida busca satisfacer una finalidad constitucional imperativa; (2) que, luego de una evaluacion juiciosa, resulta demostrado que la medida es efectivamente conducente para
lograr la finalidad perseguida; (3) que luego de un anélisis de las distintas alternativas, la medida parece necesaria para alcanzar el fin propuesto; (4) que no afectan el contenido minimo no disponible
del derecho social comprometido; (5) que el beneficio que alcanza es claramente superior al costo que apareja.” [150]

Asi, corresponde al juez constitucional revisar en cada caso, frente a las pruebas recaudadas en el expediente y la evidencia disponible si la medida analizada es en efecto regresiva, o si, por el
contrario, no afecta el contenido esencial del mandato o derecho ambiental aparentemente afectado y, ademas, es idonea, necesaria y proporcionada para el logro de una finalidad constitucionalmente
imperiosa.

Recientemente, la Corte en la Sentencia C-046 de 2018, estudié un cargo por el presunto desconocimiento del principio de progresividad de una disposicion[151] que establecié que la provision de los
cargos de director o gerente de las ESE puede ser efectuada por el Presidente, los Gobernadores y Alcaldes mediante el nombramiento y no mediante concurso de méritos. En esta la Sala recogi6 lo
establecido por la jurisprudencia en los ultimos afios en relacion al test de no regresividad o al juicio de progresividad y no regresion.

Al respecto indicé que las reglas generales de no regresividad son las siguientes: “(i) las medidas que constituyan un retroceso en la proteccién de los derechos sociales, econémicos y culturales son
prima facie inconstitucionales; (ii) la libre configuracién del Legislador se reduce en materia de estos derechos, en tanto que cuando éste adopte una medida que produzca una disminucién en el nivel de
proteccién alcanzado, tiene el deber de justificacion conforme al principio de proporcionalidad, aun cuando exista un amplio margen de configuracion; (iii) la prohibicién de regresividad también es
aplicable a la Administracion; (iv) en virtud de este principio no es posible avalar la inactividad del Estado en su tarea de implementar acciones para lograr la proteccion integral de los derechos; y, (v) en
relacién con las facetas prestacionales de los derechos que no son exigibles de forma inmediata, es posible solicitar judicialmente “(1) la existencia de una politica ptblica, (2) orientada a garantizar el
goce efectivo del derecho y (3) que contemple mecanismos de participacion de los interesados.”
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La Sala Plena concluyé que los pasos a seguir para analizar la regresividad de una medida que involucre la realizacion de la faceta prestacional de un derecho, son los siguientes:

“Verificar si la medida afecta el ambito de exigibilidad inmediata del derecho, en los términos establecidos por la Constitucion, la jurisprudencia y el bloque de constitucionalidad. Es decir, si la
medida escapa el &mbito de las facetas relacionadas, principalmente, con el principio de no discriminacién y con el contenido esencial de cada derecho.”[152]Dicho de otro modo, en este primer
paso corresponde verificar si, la disposicién estudiada incide en el contenido esencial del derecho, es decir el &mbito de exigibilidad inmediata, o el principio de no discriminacién para el goce del
derecho, o si, en efecto, se relaciona con su faceta prestacional.

Constatar que la medida disminuya el nivel de satisfaccion previamente alcanzado[153], es decir, que efectivamente sea regresiva.

La aplicacion de un juicio de proporcionalidad en sentido estricto que debe revisar que la medida: “(i) persiga una finalidad constitucionalmente imperativa; (ii) que el instrumento utilizado para
alcanzar ese fin sea ciertamente idéneo; (iii) que la medida sea necesaria, es decir, que no existan otros medios menos regresivos para alcanzar ese fin; y, (iv) que la medida sea proporcional en
sentido estricto, sin afectar, no obstante, el nucleo minimo del derecho en cuestion. Al enfrentarse a una presuncién de inconstitucionalidad, la carga de probar estos elementos recae sobre el
Estado.”

En esta misma Sentencia, la Sala Plena sefialé que, ademas de verificar la proporcionalidad en estricto sentido, para superar la presuncion de inconstitucionalidad de la norma es necesario constatar
que la decision del Legislativo se basé en un estudio cuidadoso y que se analizé la inexistencia de otras alternativas eficaces que fueran menos lesivas.

Los paramos y su importancia en el ordenamiento nacional
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La Ley 1930 de 2018 define el paramo como un ecosistema “de alta montaria, ubicado entre el limite superior del Bosque Andino y, si se da el caso, el limite inferior de los glaciares, en el cual dominan
asociaciones vegetales tales como pajonales, frailejones, matorrales, prados y chuscales, ademas puede haber formaciones de bosques bajos y arbustos y presentar humedales como los rios,
quebradas, arroyos, turberas, pantanos, lagos y lagunas, entre otros.”[154]

Estos ecosistemas se encuentran en el norte de los Andes, desde el norte del Perti hasta Ecuador, Colombia y Venezuela, aisladamente en Panama, Costa Rica,[155] Africa, Indonesia y Papua Nueva
Guinea.[156] De acuerdo con el Atlas de Paramos publicado por el IAVH, existen 5 sectores donde se concentran los paramos en el pais: i) la Cordillera Oriental; ii) Cordillera Central; iii) Narifio
Putumayo; iv) Cordillera Occidental; y, v) la Sierra Nevada de Santa Marta. Las zonas de paramo se agrupan en 15 distritos, que concentran los 36 paramos delimitados a la fecha,[157] 400 de los 1123
municipios se encuentran parcialmente dentro de esta delimitacion, esto es, el 36% del total de los municipios tienen ecosistemas de paramos en su territorio.[158]

El proceso de delimitacién de los paramos ha sido de interés desde el 2010 y, se convirtié en deber a partir de 2105, por mandato del articulo 173 de la Ley 1753 de 2015. Alli se estableci6é que el MADS
es el responsable de hacer la delimitacion de las areas de paramos teniendo en cuenta criterios técnicos, ambientales, sociales y econémicos. Dicha delimitacién debe hacerse teniendo en cuenta i) el
area de referencia definida en la cartografia generada por el Instituto Alexander Van Humboldt a escala 1:100.000 o 1:25.000, cuando esta Gltima esté disponible; y, ii) un estudio técnico realizado por la
autoridad ambiental regional que permita caracterizar el contexto ambiental, social y econdmico del area establecida en la cartografia generada por el IAVH. Este procedimiento fue refrendado en el
articulo 4 de la Ley 1930 de 2018.

De acuerdo con la Guia Divulgativa para la Delimitacion de Paramos de Colombia del IAVH, existen tres componentes que interactian en los ecosistemas de paramos, a saber: el componente
biogeofisico, el sociocultural y el de integridad ecolégica. En el componente biogeofisico se reconoce que hay 3 franjas altitudinales en el paramo: i) el subparamo o paramo bajo, que colinda con el
bosque de alta montafa; ii) el paramo; vy, i) el super paramo, que va hasta el limite de los glaciares.[159] Para definir los limites, tanto superiores como inferiores, es necesario reconocer que los
paramos son territorios dindmicos que deben responder a las condiciones de humedad, nubosidad, presion atmosférica, suelos, radiacion solar, procesos morfogénicos, litologia, pendiente y sobre todo
a las condiciones y caracteristicas que mantienen la dinamica hidrolégica e hidrogeolégica de los paramos. Ahora, el componente socio-cultural es de especial relevancia pues pone de presente que “se
hace necesario reconocer el paramo mas allé de unas comunidades vegetales tipicamente establecidas (pajonales, frailejonales), y entenderlo también como un territorio en el cual habitan hombres y
mujeres, comunidades locales que han dispuesto areas de cultivo, pastoreo y otro tipo de actividades antrépicas, que también se incluyen en los procesos ecosistémicos de la alta montana.”[160] Por su
parte, el componente de integridad ecoldgica implica que en el proceso de delimitacién se tienen que definir y respetar las caracteristicas ecolégicas dominantes del paramo a delimitar -estructura,
composicion, diversidad, interacciones y funcion- y los beneficios y servicios ecosistémicos.[161]

Asi, para la determinacion de la ubicacion de los 36 paramos delimitados, se adelantaron procesos de identificacion de las areas de referencia y se incluyeron areas que, aunque han sido intervenidas y
transformadas por el hombre, corresponden a estos ecosistemas. Esto es de vital importancia, pues a partir de esa delimitacion se entiende que las zonas dentro de los poligonos son areas que en su
totalidad deben tener un tratamiento especial dentro de la gestion integral de los paramos ya sea para su recuperacion y conservacion.[162]

La jurisprudencia constitucional, atendiendo los conceptos del IAVH, entre otros insumos cientificos, ha reiterado que los paramos son ecosistemas estratégicos por los siguientes cuatro aspectos: i) son
reguladores de agua; ii) son depdsitos de carbono; iii) tienen una alta diversidad biolégica y son laboratorios de evolucion;[163] y, iv) tienen una gran importancia cultural.[164]

Sin embargo, a pesar de su importancia, estos ecosistemas se encuentran amenazados y hay una latente disminucién de los servicios ecosistémicos que prestan. Diferentes factores como las falencias
en los procesos de toma de decisiones en la planificacién territorial que no propenden por su conservacion, la presion del aumento de la poblacion, practicas de agricultura intensiva (principalmente por
cultivos de papa y cebolla), la conversion a sistemas de ganaderia extensiva, la explotacion minera, la construcciéon de infraestructura,[165] la ampliacion de actividades turisticas y las practicas de
reforestacion con especies exéticas son las amenazas a las que se enfrentan los paramos.[166]

La proteccion de los pdramos como parte de la garantia del derecho al agua
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Dadas las caracteristicas de sus suelos, los paramos pueden recoger y almacenar en los subsuelos agua que proviene de las lluvias, las nieblas o de suelos humiferos, para luego liberarla gradualmente
y permitir la formacion de lagunas, quebradas y rios.[167] Es por esto que una de sus mayores virtudes es la de regular el agua y asi permitir la formacion de cuerpos de agua para el uso humano,
siendo “verdaderas fabricas de agua.’[168] Adicionalmente, por su forma Unica de recoleccion de agua y filtrado en los subsuelos, el agua que se produce es mas potable y el proceso de absorcion y
filtracién evita la erosién del suelo, de manera que, ademas, son protectores de inundaciones y de fendmenos climaticos. [169]

. El proceso de produccion hidrica que se le atribuye a los paramos es consecuencia, en gran medida, de las condiciones de precipitacion de estas zonas (se dice que estas tienen un rendimiento hidrico

de 50% a 80% mayor que otros ecosistemas tropicales[170]) y, del descongelamiento de la nieve y hielo que se encuentran en los glaciares y picos montafiosos por encima de estos ecosistemas.[171]
Por lo general, los paramos tienen una precipitacion moderada alta y frecuente, alta humedad relativa en el aire y baja evapotranspiracion.[172] Estas condiciones implican una alta disponibilidad de
agua que puede ser recogida y canalizada a ecosistemas de captura de agua como son las turberas, humedales, pantanos y lagunas glaciares.[173] Adicionalmente, las propiedades de los suelos, la
topografia y la vegetacion, contribuyen a la captura del agua disponible y a la prestacion de los servicios de regulacién hidrolégica que tienen los paramos.[174]

La mayoria de los suelos de paramos, por su ubicacion, tienen cenizas volcanicas y, por ende, un alto contenido de hierro y aluminio activo que propician una descomposicion lenta del material organico,
alta retencion de agua y permeabilidad.[175] Esto, por cuanto generan una leve carga eléctrica que causa que el agua se adhiera.[176] Otras caracteristicas del suelo que permiten que haya una
conductividad hidraulica y una capacidad de retencion del agua muy altas son la densidad aparentemente baja de los suelos, la presencia de carbono organico y su estructura abierta y porosa.[177]

La vegetacion de los paramos también juega un rol primordial en la retencion y liberacién del agua. Por una parte, por la acumulacién de hojas y raices de las plantas, se forma una capa organica en los
suelos en donde hay un lento proceso de descomposicién, consecuencia de las bajas temperaturas. Esa capa orgdanica que se ha acumulado a través de los afios, entre varias funciones, recoge la
humedad y evita la desecacion o pérdida de humedad de los suelos.[178] Por otro lado, el tipo de vegetacién de los paramos ayuda a capturar y el agua que esta en el aire (especialmente a través de
las epifitas[179]) y consume muy poca a pesar de la radiaciéon que recibe por estar en las altas latitudes. Se estima que la vegetacién del paramo puede retener hasta 40 veces su peso en agua.[180]
Esto permite que la mayoria del agua vaya a las capas profundas del subsuelo y eventualmente a las zonas bajas.[181]

Ahora, una vez llega el agua a los suelos, esta pasa al subsuelo dada la alta capacidad de infiltracion que existe en los paramos. Alli, atendiendo a las condiciones geograficas, desciende por las
laderas. Al respecto, se ha encontrado que el movimiento del agua en las cuencas altoandinas se caracteriza por la predominancia de flujo lateral subsuperficial a través de la matriz del suelo. En otras
palabras, la altura de las montafias hace que el agua baje y aprovisione los ecosistemas que se encuentren en menor altitud como altiplanos, zonas costeras, llaneras y amazénicas. Sin embargo, es
necesario ampliar los estudios sobre la hidrologia del paramo, pues si bien algunas partes de su proceso son conocidas, los investigadores indican que todavia hay un amplio campo para investigar. Es
vital contar con informacion cientifica profunda para comprender cémo funciona este complejo ecosistema y poder tomar decisiones publicas acertadas frente a su restauraciéon y conservacion y hacer
seguimiento a su comportamiento.[182]

. Los ecosistemas de paramo son neuralgicos para la garantia y acceso a diferentes derechos fundamentales como el agua y para asegurar la seguridad alimentaria en el pais. De acuerdo con el IAVH,

los paramos en Colombia abastecen de agua a 16 ciudades capitales (aproximadamente a 17 millones de personas),[183] son fuente de agua para 73 hidroeléctricas, que corresponden al 53 % del
potencial hidroeléctrico del pais y, son fuente de agua de 173 distritos de riego para la produccién de alimentos.[184]

La intima relacion de los paramos con el ciclo del agua los hace indispensables para la garantia del derecho al agua en los términos en que este ha sido desarrollado por la jurisprudencia constitucional.
Aunque el derecho al agua no fue reconocido de manera expresa por el constituyente de 1991, la Corte Constitucional ha desarrollado una larga y robusta linea jurisprudencial[185] respecto de su
existencia, contenido y justiciabilidad, basada en su reconocimiento en instrumentos internacionales[186] y su estrecho vinculo con el mantenimiento de la vida.[187] Para el efecto, ha partido del hecho
de que el agua es un recurso vital para el ejercicio de los derechos humanos[188] y para la preservaciéon del ambiente[189] y, ha reconocido que el agua es un derecho individual y colectivo cuya
garantia corresponde a los Estados.[190] Ademas, la Constitucion reconoce al agua como un bien de uso publico[191] y un servicio publico cuya prestacion es inherente a la funcién social del Estado.
[192]

Con base en la Observacion General 15 del Comité de DESC, la Corte ha reiterado que el goce del derecho al agua debe garantizarse en tres dimensiones, asi: (a) disponibilidad, que se refiere a que el
abastecimiento de agua de cada persona debe ser continuo y suficiente para los usos personales y domésticos; (b) accesibilidad;[193] y, (c) calidad.[194]

Para los efectos del presente caso, importa resefiar el alcance del componente de disponibilidad. La primera dimension de este componente conmina a los Estados a brindar una cantidad suficiente de
agua para satisfacer las necesidades basicas de bebida, alimentacion, coccién de alimentos, limpieza y el saneamiento de las personas.[195] Igualmente, la disponibilidad comprende la regularidad en el
acceso al servicio de agua potable, es decir, que “/a periodicidad del suministro de agua sea suficiente para los usos personales y domésticos.”[196] Por ultimo, la disponibilidad incluye el concepto de
sostenibilidad del recurso hidrico, en virtud del cual el agua debe ser accesible para la satisfaccion de las necesidades basicas tanto de las generaciones presentes como de las futuras.
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En particular, la Observaciéon General N° 15 incluye dentro de las obligaciones de cumplir, relativas a la dimensién de sostenibilidad del componente de disponibilidad, el deber de los Estados de “adoptar
estrategias y programas amplios e integrados para velar porque las generaciones presentes y futuras dispongan de agua suficiente y salubre.”[197] El Comité sefiala que dentro de estas estrategias
podrian figurar la vigilancia de las reservas de agua y el “examen de las repercusiones que puedan tener ciertas medidas en la disponibilidad del agua y en las cuencas hidrogréficas de los ecosistemas
naturales, tales como los cambios climaticos, la desertificacion y la creciente salinidad del suelo, la deforestacion y la pérdida de biodiversidad.”[198] Asi, el control de las consecuencias que la
deforestacion o la modificacion del paisaje ecolégico, pueden tener en la disponibilidad presente y futura del agua, hace parte de las obligaciones del Estado en relacién con la garantia del derecho
fundamental al agua. Asi, la adopcion de politicas econdmicas o ambientales que tengan incidencia en los ecosistemas involucrados en el ciclo hidrico debera atender al impacto que pueda generarse
en la disponibilidad del recurso hidrico en el futuro.

La garantia del derecho al agua impone al Estado tres tipos de obligaciones,[199] a saber: (i) obligacién de respeto, en virtud de la cual el Estado debe abstenerse de intervenir directa o indirectamente
de manera negativa en el disfrute del derecho a disponer de agua potable.[200] De ello se sigue la prohibicién de: (a) actividades que nieguen o restrinjan el acceso al agua potable en condiciones de
igualdad; (b) interferir de forma arbitraria en los sistemas tradicionales o comunitarios de distribucién del agua; (c) reducir o contaminar ilicitamente el agua; y, (d) restringir el acceso a los servicios e
infraestructuras de suministro de agua o destruirlos como medida punitiva. (ii) obligacién de proteger, que se concreta en un deber del Estado de regular el comportamiento de individuos, empresas o
cualquier colectivo para evitar interferencias o vulneraciones al derecho al agua que comprenden la explotacion inequitativa, la obstaculizacién del acceso, o la contaminacién de los recursos de agua; y
garantizar la justiciabilidad del derecho. Y, (iii) obligacién de cumplir, que implica adelantar actividades para facilitar, promover y proporcionar la plena efectividad del derecho.

. Asi, se entiende que las dimensiones de sostenibilidad y disponibilidad del derecho al agua cobijan a los paramos, al ser fuentes hidricas que proveen el agua para la ciudadania. Por lo tanto, el Estado

tiene el deber de adoptar politicas econémicas y/o ambientales que tengan incidencia en los paramos con el fin de propender por la conservacion y restauracion de estos ecosistemas por medio la
regulacion o eliminacion de actividades que impacten de forma significativa la disponibilidad del recurso hidrico en el futuro.

El deber de proteccion de los paramos para la mitigacion del cambio climatico
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Ademas de la importancia que revisten los ecosistemas de paramo para la produccién de agua y el equilibrio de todo el ciclo hidrico, la Sala observa que estos deben ser especialmente protegidos,
también, por la funcién que cumplen para la mitigacién del cambio climatico como sumideros de gases de efecto invernadero, GEI.

Los GEI son aquellos “componentes gaseosos de la atmésfera, tanto naturales como antropégenos, que absorben y reemiten radiacion infrarroja.”[201] Los cambios en la concentracion atmosférica de
los GEl y aerosoles, en la radiacién solar y en las propiedades superficiales del suelo afectan la absorcién, dispersion y emision de la radiacién dentro de la atmdsfera y en la superficie de la tierra.[202]
Dado que las moléculas de los GEl tienen la capacidad de absorber y reemitir las radiaciones de onda larga que provienen del sol y la que refleja la superficie de la Tierra hacia el espacio, cuando estos
aumentan, el clima debe ajustarse de algiin modo a estas nuevas concentraciones para mantener el balance energético de la atmdsfera. Este ajuste se manifiesta en un aumento de la temperatura
global (calentamiento global) que genera: (i) un aumento en el nivel del mar, (ii) cambios en los regimenes de precipitacion y en la frecuencia e intensidad de los eventos climaticos extremos (tormentas,
huracanes, fenémenos del Nifio y la Nifia), y (iii) variaciones en la composicién de los suelos, los recursos hidricos y los ecosistemas.[203] Todo lo cual impacta la salud y el bienestar de los seres que
habitan el planeta.

El cambio climatico se asocia a la ocurrencia de fenémenos climaticos extremos como el Nifio y la Nifia. Asi, la intensidad de estos fenémenos se relaciona de forma directa con la magnitud de las
anomalias registradas en la temperatura superficial y subsuperficial del océano, asi como con el area cubierta por las mismas.[204] Mientras el fendmeno del Nifio ocurre como resultado del
calentamiento extremo del océano pacifico, La Nifia se asocia a un enfriamiento extremo. Ambos fendmenos impactan el equilibrio de una multitud de ecosistemas, pues la disminucién o el aumento
generalizado de los volumenes de precipitacion generan anomalias en el sur de la regioén Pacifica, el suroccidente de la Amazonia colombiana y en algunas areas del piedemonte llanero.[205] Asi, la
proteccion de ecosistemas que cumplen funciones de captura o transformacion de GEI se muestra imperativa para el equilibrio ambiental sistémico y la garantia de un ambiente sano que trasciende al
espacio especifico en el que se encuentra el ecosistema.

Ahora, la captura de carbono organico también se da en diferentes tipos de suelos, inclusive en suelos de cultivos de alto impacto. Sin embargo, en el caso de los paramos, la capacidad de
almacenamiento de carbono organico es mucho mayor. Esto se debe a que la cobertura vegetal en los paramos permite la fijacion del carbono en grandes proporciones.[206] La vegetacion de los
paramos, especialmente en las zonas de turberas, pueden retener hasta 10 veces la cantidad de carbono que almacena un metro cuadrado de bosque tropical.[207]

Esta fijacién es consecuencia de la acumulacion de materia organica en los suelos y su lento proceso de descomposicion por las bajas temperaturas, la alta diversidad y presencia microbiana de
bacterias y hongos,[208] la alta acidez de los suelos y el bajo contenido de fésforo y otros minerales.[209] En estos espacios se mantiene el carbono almacenado; en caso de descubrirse o maltratarse el
suelo, el carbono se descompone y se libera en la atmosfera como diéxido de carbono, que a su turno es uno de los gases con mayor prevalencia en los GEI.[210] La vegetacion del paramo acumula
entre 10 y 180 toneladas de carbono por hectarea; en los primeros 40 cm del suelo se pueden encontrar entre 120 y 400 toneladas de carbono por hectarea. Esto aumenta en las zonas de turberas, las
cuales pueden acumular hasta 1.500 toneladas de carbono a 6 metros de profundidad.[211]

Sin embargo, es importante resaltar que asi se trate de una zona de paramo, los suelos intervenidos con labores agricolas (sean de alto o bajo impacto) o donde hay una minima cobertura vegetal,
tienen una menor capacidad de almacenamiento de carbono. Esto se debe a la aceleraciéon de los procesos de oxidacion de la materia organica.[212] En un estudio realizado sobre la potencial captura
de CO2 asociado a los suelos en los paramos de Guantiva - La Rusia en Boyaca, se encontré que al medir el contenido de carbono organico en tres tipos de parcelas en paramo (intervenidas, sin
intervencion y en recuperacion), el lugar donde hay una mayor concentracion es en las zonas sin intervencion, con una mayor capacidad de almacenamiento casi del 240% sobre las zonas intervenidas.
[213]

La cobertura vegetal en zonas altoandinas permite la fijacion de carbono en grandes proporciones[214] y, por esa via, contribuye a mitigar el cambio climatico. Asi, los ecosistemas de paramo y de
bosque alto andino reducen la cantidad de CO2 que se irradia a la atmdsfera, que a su vez incide en la intensidad del efecto invernadero identificado como una de las causas del cambio climatico. Esa
capacidad de secuestro de carbono justifica la necesidad de proteccion intensa de este tipo de ecosistemas pues, ademas de la reduccion de los GEI que se liberan a la atmoésfera, la mitigacion del
cambio climatico exige la conservacion e incluso la restauracion, de los ecosistemas que prestan servicios de secuestro del CO2 como los paramos.

Asi las cosas, dada la importancia que tienen los paramos por las caracteristicas propias de sus suelos y su capacidad de retener CO2, su sostenibilidad depende de la conservacion y restauraciéon de
los suelos. De manera que, en este caso el mandato estatal de proteccion ambiental de este tipo de ecosistemas, se restringe a lo previsto en la Ultima parte del primer inciso del articulo 80 de la
Constitucion Politica.

La importancia de los paramos para la proteccion de las riquezas naturales de la Nacion
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Como consecuencia del especial proceso de formacion de los paramos, estos ecosistemas son hogar de una gran biodiversidad que debe ser protegida. Los paramos surgieron en el proceso de
levantamiento de Los Andes, durante el cual se cre6 un territorio con patrones de drenaje Gnicos y con una recepcion especial de irradiacion solar en el mundo, lo que genera la flora de montafia mas
rica del planeta.[215]

. En el proceso de glaciacion y cambios de bioclima generados por el retroceso y avances de los glaciares nacen los paramos, como pequefias islas que en algunos momentos de las glaciaciones podian

unirse permitiendo un intercambio de especies, mientras que en otros se aislaban de forma que no existia intercambio alguno entre una y otra. Las diferencias de aislamiento y conexion entre las
pequefias islas generaron diferentes posibilidades y procesos de distribucion de semillas y esporas, entre otros.[216] Esto explica el alto nimero de especies endémicas en estos ecosistemas.

Especificamente, en Colombia, en las zonas de paramos, se encuentran 124 familias, 644 géneros y 4700 especies y sub especies de plantas,[217] que corresponden a casi el 17% de la diversidad
floristica de Colombia.[218] De estas, 558 especies son endémicas exclusivas de paramo y otras 1.151 especies son endémicas no exclusivas de paramo.[219] La vegetacion de estos ecosistemas se
diversifica en funcién de la zona en la que se encuentre y el nivel de humedad que reciba. En el subparamo hay una vegetacion arbustiva con bosque bajo. En el paramo medio hay formaciones
arbustivas, bambues de paramo y macollas, dependiendo de la humedad, pero con una vegetacion mas abierta. En el siper paramo, la vegetacion es menos continua, las heladas son mas frecuentes y
en algunos espacios hay presencia de glaciares.

En el documento, Paramos vivos, Bitacora de flora -publicado con el fin de facilitar el conocimiento sobre la fauna de paramos-, el IAVH hizo una recopilacién de las especies mas encontradas en el
paisaje. Estas se clasificaron en los siguientes grupos: arboles, arbustos, bejucos, hierbas, rosetas culescentes y palmas y rosetas acuales. Los arboles son individuos lefiosos con una altura superior a
5 metros cuando son adultos, y de los cuales se identifican 13 especies. Los arbustos son individuos lefiosos con altura inferior a 5 metros y con ramificaciones hacia la base, de los cuales se
identificaron 127 especies. Los bejucos son plantas de tallo largo y flexible, de los cuales se identificaron 5 especies. Las hierbas son individuos no lefiosos generalmente menores de 1 metro de altura,
se identificaron 163 especies. Las Rosetas caulescentes y palmas son plantas cuya disposicién de hojas sobre el tallo es radial o circular y poseen un tallo diferenciable, de estas se identificaron 11
especies las cuales en su mayoria son frailejones. Las rosetas acuales son individuos cuya disposicion de hojas sobre el tallo es radial o circular, pero el tallo no es diferenciable, de las cuales se
identificaron 10 especies.[220]

También se han identificado 90 especies anfibios, 70 especies de mamiferos y 154 especies de aves en estos ecosistemas.[221] Por ello, los corredores conformados por los paramos son de vital
importancia para la fauna de la region. El oso andino, el oso de anteojos, el condor y el puma, entre otras especies, son habitantes y transitan los mosaicos de paramo y de bosque.

Con todo lo anterior, es imperativo proteger la biodiversidad de los paramos pues de esta depende el equilibrio del ecosistema de paramos y por ende la provision de todos sus servicios ecolégicos
(provision y regulacién hidrica, y captura de carbono). Este deber, aparte de su obvia imperiosidad para proteger los recursos hidricos y, por tanto, el futuro de la humanidad, fue impuesto al Estado en
los articulos 8 y 79 de la Constitucion Politica y aceptado mediante la ratificacion del Convenio de Biodiversidad Bioldgica.

El Convenio de Diversidad Bioldgica,[222] define la biodiversidad biolégica como “la variabilidad de organismos vivos de cualquier fuente, incluidos, entre otras cosas, los ecosistemas terrestres y
marinos y otros ecosistemas acuaticos y complejos ecolégicos de los que forman parte; comprende la diversidad dentro de cada especie, entre las especies y de los ecosistemas.”

En la Sentencia C-519 de 1994, la Corte Constitucional se pronuncié sobre la importancia que tiene la diversidad biolégica para el Estado Colombiano. Al respecto indicé:

“Colombia es uno de los paises que mayor interés debe tener respecto de los acuerdos internacionales en materia de biodiversidad. La razén es, por lo demas, sencilla: nuestro pais ha sido reconocido
a nivel mundial como uno de los centros biolégicos de mayor diversidad. Sobre el particular, basta con remitirnos a la exposicién de motivos [...] cuando presentaron ante el Congreso el proyecto de ley
correspondiente al Convenio de Diversidad ya referenciado: “paises como Colombia, catalogados como 'megabiodiversos' no pueden darse el lujo de anular una de las ventajas comparativas mas
criticas en las relaciones internacionales y la economia del siglo XXI: los recursos genéticos y la diversidad biolégica. En muchos casos esta ventaja es absoluta cuando se trata de especies endémicas,
es decir Unicas y no repetidas en lugar alguno del planeta (...).
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“Colombia es uno de los 13 paises del planeta que concentran el 60 por ciento de la riqueza biolégica. [...] Nuestro pais retine aproximadamente el 10 por ciento de todas las especies animales y
vegetales del globo, aunque representa menos del 1 por ciento de la superficie terrdquea. Esta caracteristica ubica al pais en uno de los primeros lugares en diversidad de especies por unidad de
area, y nimero total de especies. Un tercio de las 55.000 especies de plantas de Colombia son endémicas, lo que se considera una riqueza sin igual, equivalente al 10% del total identificado
(Bundestag, 1990). El pais cuenta, por ejemplo, con el 15% de las especies de orquideas clasificadas mundialmente; con méas de 2.000 plantas medicinales identificadas y con un numero elevado
de especies de frutos comerciales, silvestres o apenas localmente cultivados, que son comestibles o que pueden llegar a ser utilizados para el mejoramiento genético de especies cultivadas. En el
pais se han clasificado 338 especies de mamiferos, lo que representa un 8% del total de las conocidas en el Planeta; el 15% de las especies primates vivientes; 1.754 especies de aves (18%); y
casi 3.000 vertebrados terrestres”

El Convenio de Diversidad Bioldgica tiene como objetivos: i) la conservacion de la biodiversidad; ii) su uso sostenible; v, iii) la participacion justa y equitativa de los beneficios derivados de este. Para
lograr lo anterior se insta a los Estados para que: a) disefien e implementen politicas para la proteccion de la diversidad biolégica con el fin de reducir la pérdida de biodiversidad y sus servicios
ecosistémicos; y, b) integren la conservacion y uso sostenible de la diversidad biologica en sus politicas publicas. Ademas, los Estados Parte tienen el deber de: j) identificar, priorizar y hacer seguimiento
a los componentes de la diversidad biolégica que sean importantes para su conservacion; ii) establecer medidas de conservacion in situ, como la delimitacién de areas protegidas, entre otras; iii)
establecer medidas de conservacion ex situ, incluyendo actividades de investigacion y de recuperacion y rehabilitacion de las especies amenazadas, entre otras; iv) establecer medidas para la utilizacion
sostenible de los componentes de la diversidad biolégica, que incluyen prestar ayuda a las poblaciones locales para preparar y aplicar medidas correctivas en las zonas degradadas, entre otros; vi)
adoptar medidas econdmicas y sociales que sirvan como incentivos para la conservacion y utilizacion sostenible de los componentes de la diversidad bioldgica; vii) establecer programas de investigacion
y capacitacion en medidas de conservaciéon de y utilizacion sostenible de biodiversidad biolégica; viii) promover la educacion y consciencia publica sobre la importancia de la conservacién de la
diversidad bioldgica; y, ix) exigir la evaluacion de los impactos ambientales de los proyectos propuestos que puedan afectar la biodiversidad biolégica con miras a reducirlos; entre otros. De conformidad
con dicho marco, en Colombia se cre6 la Politica Nacional para la Gestién Integral de la Biodiversidad y sus Servicios Ecosistémicos.

Asi, la proteccion de la biodiversidad de los ecosistemas de paramos es un imperativo constitucional que, en todo caso se puede alcanzar mediante la combinacion de medidas de diversa indole que
atiendan a las realidades especificas de estas areas estratégicas.

La proteccién constitucional de los ecosistemas de paramos
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En jurisprudencia reciente, la Corte ha reconocido que los paramos son ecosistemas de especial proteccion constitucional. En particular, la Sala resalta los pronunciamientos emitidos por esta Corte en
las Sentencias C-035 de 2016, T-361 de 2017 y C-369 de 2019. En la Sentencia C-035 de 2016, la Sala Plena estudi6 la constitucionalidad del paragrafo 1 del articulo 173 de la Ley 1753 de 2015. La
parte inicial del articulo 173 establecia una prohibicion de realizar actividades agropecuarias, de exploracion de recursos no renovables o construccion de refinerias de hidrocarburos en las areas
delimitadas como paramos. Sin embargo, el paragrafo 1 demandado permitia que las actividades de explotacion de recursos no renovables y de hidrocarburos que se estaban desarrollando en el
territorio continuaran de manera transitoria. Para los demandantes ese paragrafo vulneraba los derechos al medio ambiente, al agua y al patrimonio publico, pues dada su importancia, esas actividades
se debian prohibir sin excepcion alguna.

. En esa oportunidad, la Corte fij6 el problema juridico en torno a la tension que se generaba entre el deber de proteccion del medio ambiente, previsto en los articulos 79 y 80 de la Constitucion Politica, y

las situaciones juridicas originadas al amparo de la libertad econémica, protegidas por los articulos 58 y 333 constitucionales. Para resolver el problema, la Sala Plena analizo el contenido y alcance de
los mandatos constitucionales en conflicto, las caracteristicas ecoldgicas de los paramos, y el impacto de la actividad minera en estos ecosistemas.

Para resolver el problema juridico, la Corte analizé los mandatos constitucionales en conflicto y concluyé que: (i) la libertad econémica y de empresa estan limitadas por el bien comun y la funcién social
de la propiedad, que se concretan en la regulacion de la economia por el Estado; (ii) el deber del Estado no se limita a regular actividades, sino que puede incluso prohibirlas si de ello se sigue la
realizacion de los fines que le fija la Constitucién, dentro de los que se encuentra, el objetivo de conservar las area de especial importancia ecoldgica; (iii) por lo tanto, ciertos ecosistemas pueden ser
objeto de proteccion constitucional directa, por ejemplo, por via del control constitucional; y, (iv) la sostenibilidad ambiental de una disposicién legal es un factor determinante para su validez
constitucional.

Con base en las pruebas obrantes en el expediente, la Corte encontrd que los paramos son ecosistemas estratégicos que gozan de proteccion constitucional por: (i) los servicios ecoldgicos que prestan:
a) en la regulacion del ciclo hidrico que su vez incide en la disponibilidad y accesibilidad del derecho al agua, b) la captura del carbono y gases efecto invernadero, y c) la biodiversidad; v, (i) por su
“extrema vulnerabilidad, fragilidad y poca resiliencia.’[223]

La Corte concluy6 que era irrazonable permitir transitoriamente las actividades de mineria e hidrocarburos en tanto: (i) la evidencia recaudada en el expediente demostraba que los ecosistemas de
paramo son especialmente vulnerables, y las actividades mineras y extractivas generan impactos dificiles de recuperar, pues la mineria a cielo abierto remueve el suelo y la mineria de socavon bloquea
los canales subterraneos por los que fluye el agua al bosque, lo cual a su vez contribuye al aumento de la erosién y la pérdida de la capa vegetal. (i) Para la fecha de emision de la sentencia, existia un
déficit de proteccion juridica de los paramos derivado de: a) la inexistencia de una ley que determinara que son ecosistemas de especial proteccién, estableciera medidas para su proteccion, indicara el
mecanismo de su delimitacion y las autoridades responsables de su proteccion y administracion; y, b) la sujecion de la prohibicion de su explotaciéon econémica a la delimitacion que efectuara el MADS,
que a su turno podia apartarse de la delimitacion hecha mediante la cartografia cientifica del IAVH.

En consecuencia, la Corte declaré la inexequibilidad de los incisos 1, 2, y 3 del primer paragrafo del articulo 173 de la Ley 1753 de 2015, que permitian la realizacién transitoria de actividades de
exploracion o explotacién de recursos naturales no renovables y de hidrocarburos en los paramos. Ademas, como medida para contrarrestar el déficit de proteccion observado, establecié que para que
el MADS pudiera delimitar el area de un paramo desconociendo lo establecido por el IAVH, deberia fundamentar tal decisién en un criterio cientifico y asegurar que esta proveia un mayor grado de
proteccioén al paramo.

Vale la pena precisar que en la sentencia C-035 de 2016, la Sala se limité a evaluar el impacto de la actividad minera en los ecosistemas de paramos en unas condiciones particulares de proteccion
normativa. Asi, el analisis de razonabilidad adoptado en esta decisién se restringié unicamente a la decision legislativa adoptada para armonizar el deber de proteccion ambiental, con las situaciones
juridicas originadas al amparo de la libertad econémica que habian sido autorizadas para el desarrollo de actividades mineras en esas areas.

Por su parte, en la Sentencia T-361 de 2017, la Corte Constitucional resolvié una accién de tutela por la presunta vulneracién de los derechos fundamentales a la participacion y al agua potable por la
expedicion de la Resolucién 2090 de 2014 del MADS, mediante la cual se delimitaba el paramo de Santurban. Para los accionantes, se configuraba dicha vulneraciéon puesto que la delimitaciéon se
realizé sin las audiencias publicas previstas en los articulos 34 y 35 de la Ley 1437 de 2011 y, adicionalmente, porque la Resolucién permitia la continuidad de las actividades mineras que estuvieran en
ejecucion. Ademas de los argumentos expuestos por los accionantes, dentro del proceso de tutela se recibieron varias intervenciones que daban cuenta de las tensiones que surgieron por cuenta de la
prohibicién de realizar actividades mineras en la zona a partir de la promulgacién de la Sentencia C-035 de 2016. La comunidad de los municipios comprendidos en la delimitacién alegaba que la
decision habia omitido el hecho de que las actividades mineras artesanales eran el sustento de varias familias, a quienes nunca les fue consultada la prohibicion.

Asi, la Corte tuvo que resolver la tensiéon que presentaba “la proteccién del bioma paramuno para satisfacer el consumo de agua [que] implica la restriccion de los procesos productivos (agropecuarios y
mineros) que satisfacen las necesidades basicas de los habitantes”. En esa oportunidad, de nuevo la Corte reiterd la importancia de estos ecosistemas para garantizar el acceso al agua y destacé su
capacidad para almacenar carbono. Agregé que, de acuerdo con varios estudios, la intervencion humana por actividades productivas y extractivas como la mineria, la ganaderia y la agricultura han
generado una fragmentacion en las Zona de Transicién Bosque — Paramo, lo que ha puesto en riesgo estos ecosistemas, sobre todo en un mayor riesgo de ampliaciéon de la frontera agricola,
disminucién del area de paramo, cambios en los ciclos hidrologicos y pérdida de diversidad de fauna y flora.

Asimismo, resalté la importancia de la participacion de la ciudadania en los procesos de proteccion del medio ambiente “para la obtencién de un orden justo, puesto que la intervencioén de las personas
es una condicion imprescindible para alcanzar la sostenibilidad de los ecosistemas y la distribucion equitativa de recursos naturales.”[224] Agregé la Sala que, dados los riesgos a los que se ve expuesto
el paramo es imperativo que se adopten herramientas para conservar esos entornos naturales, por ejemplo, a través de su delimitacion. Ademas, teniendo en cuenta su interaccién con otros entornos
naturales, sefialé que en su administracion debe primar la conservacion y sustentabilidad de estos nichos ecolégicos.

No obstante, la Corte encontré que si hubo una vulneracién a los derechos a la participacion pues la comunidad afectada no tuvo un escenario donde pudiera debatir en torno a la regulacién de ese
bioma y lograr un consenso razonado. Sin embargo, dada la importancia del paramo y con el fin de que este no se desprotegiera, se difirieron a un afo los efectos de la declaratoria de pérdida de
ejecutoria de la resolucion. Adicionalmente, la sentencia dispuso que la nueva resolucién: (i) no podra tener una proteccién del paramo inferior a la establecida en la resolucién anterior; (i) no podria
autorizar las actividades prohibidas en la Sentencia C-035 de 2016; (ii)) deberia tener en cuenta el parametro de delimitacion establecido por el IAVH (incluir la zona de transicién del bosque alto andino
con el paramo (ZTBP)); (iv) incluiria parametros de proteccion de las fuentes hidricas que se encuentran en la estrella fluvial de Santurban; y, (v) debia crear una instancia de coordinacién permanente
entre autoridades publicas y asociaciones que poseen intereses convergentes en la administracion de los recursos del paramo.

. Asi, la Corte reconocié que las tensiones que se generan entre la proteccion ambiental y los intereses de los habitantes de las zonas protegidas deben ser resueltos mediante la coordinacién de las

autoridades y el didlogo con los actores involucrados para fortalecer la gobernanza del nicho ecoldgico particular. Asi mismo, sefialé que en la delimitaciéon de las areas de paramos, la autoridad
responsable debe garantizar: “j) la justicia distributiva, es decir, el reparto equitativo de cargas ambientales en la regién del macizo de Santurban; ii) la participacion en el proceso de delimitacion, y la
planeacion, implementacién asi como evaluacion de medidas que afectan a las personas; iii) el desarrollo sostenible a través de la clasificacion del territorio, asi como la permisién o prohibicion de
actividades; y iv) la aplicacion del principio de precaucién, al momento de gestionar el ambiente de la zona.”[225]

Recientemente, con la Sentencia C-369 de 2019 la Corte estudi6 la constitucionalidad de la Ley 1930 de 2018, “Por medio de la cual se dictan disposiciones para la gestién integral de los paramos en
Colombia” por la presunta vulneracion del derecho a la consulta previa de las comunidades indigenas que habitan los paramos, pues el proyecto no fue sometido a su consideracion.[226] Para dar
respuesta al interrogante de si la ley debié ser consultada a las comunidades que habitan los paramos, la Corte hizo un recuento de la jurisprudencia sobre consulta previa, los paramos y el derecho
fundamental al agua y el deber del Estado de proteger las fuentes de produccion y abastecimiento del recurso hidrico.

La Sala reiteré la importancia de proteger los paramos: i) dada su importancia en la producciéon de agua y absorcién de carbono; ii) su diversidad e importancia para el equilibrio ecoldgico; y, iii) la
vulnerabilidad que tienen dichos ecosistemas que hacen que su restauracion y recuperacion luego de la intervencién humana sea casi imposible. En este pronunciamiento la Corte resalté lo primordial
que es este ecosistema, sobre todo por el riesgo ante el cual nos encontramos por la disminucién de disponibilidad del agua, especialmente ante un escenario en el cual se calcula que un tercio de la
poblacién del planeta va a experimentar una severa escasez de este recurso en los proximos 25 afios, y que en “el afio 2008, el Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales (Ideam)
afirmé que si se mantienen el crecimiento de la poblacion y los habitos de uso y consumo de agua, «en el término de 40 afios, el pais alcanzaria los valores criticos de este indicador [metros ctbicos de
agua por afio para cada habitante].” Concluyé al respecto la Sala que “se insiste en que esta aproximacion al problema juridico que plantea el asunto de la referencia no obedece a un ejercicio
conservacionista a ultranza, sino a la necesidad de comprender dos elementos. El primero es la fuerte interdependencia que existe entre el destino de los seres humanos y la proteccién del medio
ambiente, en particular de las fuentes hidricas y los ecosistemas que producen este recurso. El segundo es que la naturaleza, en este caso los paramos, al margen de los servicios ecosistémicos que
presentan, tienen un valor intrinseco que debe ser tomado en serio y, por tanto, merece especial proteccion por parte del Estado.”
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Luego de estudiar los parametros que ha establecido la Corte Constitucional en relacién con la consulta previa, la Sala concluyé que la Ley 1930 de 2018 no causa una afectacion directa y especifica a
las comunidades étnicas que habitan las zonas de paramo. Por lo tanto, la Sala declard la exequibilidad de la norma, condicionandola a que “cuando para su desarrollo se adopten medidas
administrativas, acciones, planes, programas, proyectos u otras tareas que puedan afectar directamente a una o mas comunidades étnicas que habitan en los ecosistemas de paramo, se debera agotar
el procedimiento de consulta previa.”

En suma, frente a los paramos, la jurisprudencia constitucional, en particular las Sentencias C-035 de 2016, T-361 de 2017 y C-369 de 2019 ha establecido que: i) son ecosistemas de especial
proteccion; ii) sus caracteristicas son de vital importancia; iij) es un bioma que se encuentra expuesto a multiples disturbios que pueden destruirlo, por ejemplo la agricultura, turismo, la ganaderia, la
mineria o el calentamiento global y, existe un riesgo latente de la disminucién del area del paramo y ampliacion de la frontera agricola; v) el deber de proteger un ecosistema estratégico adquiere una
mayor intensidad, sin embargo se deben tomar medidas encaminadas a su proteccién que tengan en cuenta sus entornos sociales y culturales; vii) por medio de procesos participativos con las
comunidades que habitan el paramo o de consulta previa con las comunidades a quienes aplique; viii) el proceso de delimitacién, como medida previa de proteccion del paramo debe hacerse atendiendo
criterios cientificos que incluyan la zona de transicion del bosque alto andino con el paramo, de acuerdo a lo establecido por el IAVH; y, ix) hay una regla general de prohibicién de actividades que
puedan poner en riesgo su integralidad y los servicios ecosistémicos que prestan.

La conservacion y restauracion ambiental desde una perspectiva de derechos humanos
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Aungue la Constitucion se refiere a la existencia de cuatro deberes primordiales relacionados con la proteccion del ambiente:[227] prevenir, mitigar, indemnizar o reparar y castigar, no prevé una
definicién precisa sobre el alcance de cada una de estas expresiones. De manera que corresponde al legislador dar contenido a las mismas dentro de los limites que le fija la Constitucién y a partir de la
informacion cientifica disponible, asi como de la realidad econémica, social y politica en medio de la cual se desarrolle el debate democratico.

Asi, la definicion de los mecanismos concretos para la aplicacién del mandato de proteccion ambiental y los deberes que de este se derivan, hacen parte de la libertad de configuracion del legislador
limitada por los criterios de razonabilidad y proporcionalidad. En este sentido, a menos que se esté en presencia de un mandato imperativo de la Constitucion, como el previsto en el articulo 81,[228] el
legislador esta autorizado y a su vez tiene el deber, para armonizar los mandatos constitucionales de proteccion ambiental con el resto de la Constitucion y adoptar medidas razonables y proporcionadas
para resolver los eventuales conflictos que esto pudiera generar.

Ahora bien, la jurisprudencia constitucional mas reciente ha sido enfatica en sefialar que el deber de proteccién estatal del ambiente adquiere mayor intensidad en tratdndose de ecosistemas
estratégicos, en especial los involucrados en la provision de agua y la mitigacion del cambio climatico, como los paramos.[229] En contraste con otros recursos naturales, la Corte ha indicado que el
Estado no esta obligado a garantizar un modelo de desarrollo sostenible de estos ecosistemas “sino a procurar su intangibilidad”,[230] de modo que la libertad de configuracién del legislador se restringe
a autorizar usos compatibles con su conservacion, restauracion y protecciéon y debe proscribir la explotacion que genere dafios a los servicios ecoldgicos que prestan los ecosistemas de paramos. El
modelo de desarrollo sostenible pretende garantizar el crecimiento econémico de forma que se asegure el bienestar social y la preservacién de los recursos naturales. Aunque la jurisprudencia ha
reconocido que ni la libertad econdmica, ni la conservacién ambiental son valores absolutos a la luz en la Constitucion Politica[231], si ha sefialado que, en algunos eventos, en particular en tratdndose
de ecosistemas estratégicos, el crecimiento econdmico debe ceder a la proteccién ambiental, de forma que se prohiba el ejercicio de ciertas actividades que, si bien producen riqueza tienen un alto costo
en términos ecoldgicos. Asi, en los eventos en que sea necesario interpretar o aplicar una medida que afecte ecosistemas estratégicos, la conservacion (con el proposito de prevenir y analizar los
impactos al ecosistema) y restauracion (con el propdsito de revertir la degradacion del ecosistema),[232] deben preferirse sobre otras alternativas. En el mismo sentido, el derecho a usufructuar estas
areas se encuentra limitado para los individuos, que, a su vez, tienen el derecho a demandar del Estado la integridad de estos ecosistemas.

De la regla antedicha no se sigue que el legislador sea despojado de toda discrecionalidad en el ejercicio de la funcion legislativa en relacion con ecosistemas estratégicos, pues le corresponde
determinar en qué condiciones debe ocurrir la conservacion y restauracion y esa decision debe ser el resultado de un debate democratico y amplio en el que los hallazgos cientificos y la evidencia
tengan un lugar protagénico y se observen los principios, valores y fines que la Constitucién ha fijado como derroteros de la accion estatal.

El paradigma de la conservacion a finales del siglo XX era estricto y “preservacionista”; esto quiere decir que propendia por mantener los ecosistemas de especial proteccion al “natural’, es decir, libres
de toda intervencion y aislados de la accién humana. Los parques naturales o zonas protegidas responden a la necesidad de no intervencién y recuperacion de tierras con el objetivo de conservar
ecosistemas estratégicos.[233] El paradigma preservacionista fue controvertido en la comunidad académica y desde finales de la década de los setenta se formularon modelos mixtos de conservacion,
en parte como respuesta a las consecuencias que esta vision de la proteccién ambiental tiene en la capacidad estatal de hacerse a las tierras de las zonas protegidas, el ejercicio de los derechos las
comunidades que habitan los territorios protegidos, ya sea por la contaminacion, la depredacion de recursos naturales y la imposibilidad de ejercer actividades para garantizar su subsistencia o,
inclusive, por ser la causa de desplazamientos. Este giro incorporé la atencion por la conservacion del medio ambiente, una preocupacion por los grupos mas vulnerables de la sociedad y su calidad de
vida.[234] El modelo de areas protegidas y parques naturales, si bien conservo los elementos esenciales del paradigma proteccionista, fue adaptandose para extender la accion de conservacion al
trabajo con las comunidades aledafas a las areas protegidas. Asi, surgié un nuevo paradigma de conservacion que integra una perspectiva de derechos humanos y que sostiene que estos dos
componentes son inseparables y requieren el uno del otro; el conservacionismo, por un lado, conlleva la garantia de derechos como la salud, el medio ambiente y la seguridad alimentaria, por una parte
y, por la otra, el enfoque de derechos humanos en la conservacion del medio ambiente crea las condiciones para que la proteccion sea efectiva y las politicas no resulten meros enunciados.[235]

. Desde este paradigma de conservacion con enfoque de derechos humanos, la restauracién ecolégica se entiende como “el proceso de asistir o ayudar al restablecimiento estructural y funcional de un

ecosistema degradado, dafado o destruido, teniendo como punto de partida el conocimiento adquirido desde la ecologia de la restauracion, el potencial natural actual del ecosistema y ciertos estados
socialmente posibles y deseables.’1236] Entendiendo este proceso como uno de analisis y reflexion sobre el contexto histdrico, dindmico, territorial y social que llevé al deterioro del ecosistema, con el fin
de proponer alternativas para superar componentes que dificulten el proceso de restauracion, en ese ejercicio no se pueden desconocer las tensiones y limitaciones que llevaron a la intervencion de las
zonas. Asi, la restauracion, al ser una herramienta de gestion y planificaciéon de acciones que orientan y promueven el restablecimiento de la biodiversidad y de los bienes y servicios ecosistémicos, se
entiende como un proceso “complejo, que requiere de la inversiéon de recursos a largo plazo y que deben involucrar diferencialmente a mdltiples actores sociales. Asi mismo, para el éxito de la
Restauracion Ecolégica se deben tomar decisiones socio-politicas, econémicas y educativas que incidan en el cambio de actitud individual para el beneficio comtn.”[237]

Esta optica de la restauracion supera la nocion de que los territorios son estéticos, que desconoce la interaccion constante entre los sistemas sociales y ecoldgicos[238] y que asume que la no
intervencion o conservacion estricta puede llegar a la restauracion espontanea de los ecosistemas.[239] Bajo esta dptica de restauraciéon ecoldgica se propende porque los actores estatales y sociales
estructuren un proyecto sostenible acorde con las necesidades del ecosistema y de las partes para poder disefiar e implementar un plan de largo aliento. El éxito de estas intervenciones dependera de la
voluntad politica, disponibilidad financiera y colaboracion y participacion de las comunidades locales en los proyectos.[240] Es asi como en los sistemas de areas protegidas, contemplados en el
Convenio sobre la Diversidad Bioldgica, se parte de la idea de que la conservacion y restauracion en estas areas requiere de la intervencion de diferentes actores tanto estatales como privados.

Asi, la conservacion, proteccion y rehabilitacion de los ecosistemas no seran exitosos si de estos se excluye a las personas. Por el contrario, estas actividades deben aplicar una perspectiva de derechos
y atender los contextos sociales e histéricos que generaron en un primer momento la degradacién del ecosistema. Por supuesto, lo anterior no implica que dentro de la conservacion y la restauracion se
promueva la expansion de las intervenciones del hombre en ecosistemas protegidos, por el contrario, bajo esta perspectiva se pretende que la acciéon humana contribuya a mitigar, corregir y prevenir
nuevas afectaciones de los ecosistemas por intervenciones antropogénicas.

La Corte ha reconocido el rol que tienen las comunidades humanas en la conservacion y proteccion ambiental. Asi, en la Sentencia C-137 de 1996 se afirmo que:

“Los mas autorizados expertos no dudan en sostener que buena parte de la biodiversidad ha sido protegida gracias a la accién de las culturas minoritarias. En efecto, las comunidades indigenas,
negras y campesinas han desarrollado préacticas y conocimientos tradicionales a través de los cuales han logrado una utilizacion racional y sostenible de los recursos naturales. La importancia de
estas practicas autdctonas es de tal grado que se ha afirmado que las necesidades de un 80% de la poblacién del mundo, asi como el suministro de alimentos de cerca de la mitad de los
habitantes de la Tierra, depende del conocimiento y plantaciones indigenas. Lo anterior ha determinado la necesidad de relacionar la nocién de desarrollo sostenible con el reconocimiento y la
importancia de la diversidad cultural especialmente en cuanto se refiere a las diversas formas de relacién entre el hombre y la naturaleza. De este modo, se concluye que la proteccion de la
biodiversidad depende, en gran medida, de la preservacion de las practicas tradicionales a través de las cuales una determinada cultura se relaciona con los recursos biolégicos a los que
acceden.”

Dicha perspectiva ha sido acogida dentro del ordenamiento nacional, especificamente en la Ley 99 de 1993 en donde indica que uno de los principios generales ambientales, que sirven como
fundamentos de la politica ambiental colombiana es que “la accién para la proteccién y recuperacion ambientales del pais es una tarea conjunta y coordinada entre el Estado, la comunidad, las
organizaciones no gubernamentales y el sector privado (...)"[241]Por la misma linea, la Ley 165 de 1994 (Convenio sobre la Diversidad Bioldgica) establece que es necesario decretar areas protegidas
con el fin de propender por acciones de conservacion in situ; sin embargo, dicta que en éstas se “(...) respetara, preservaréd y mantendra los conocimientos, las innovaciones y las practicas de las
comunidades indigenas y locales que entrafien estilos tradicionales de vida pertinentes para la conservacion y la utilizacién sostenible de la diversidad biolégica y promovera su aplicacion mas amplia,
con la aprobacién y la participacion de quienes posean esos conocimientos, innovaciones y préacticas, y fomentaréa que los beneficios derivados de la utilizaciéon de esos conocimientos, innovaciones y
préacticas se compartan equitativamente.”[242]

Bajo estos parametros, entre otros, se reglamenté el Sistema Nacional de Areas Protegidas en el Decreto 2372 de 2010, compilado en el Decreto 1076 de 2015. Alli se parte de que el concepto de
conservacion en estos escenarios hace referencia a la preservacion, restauracion, uso sostenible y conocimiento de la biodiversidad.[243] Cada uno de estos medios para cumplir los objetivos de
conservacion especificos deberan ser evaluados segun el caso concreto[244].

Por su parte, la restauraciéon en Colombia en principio se entiende como las acciones encaminadas a restablecer parcial o totalmente la composicion, estructura y funcién de la biodiversidad, que hayan
sido alterados o degradados. Para esto, el Plan Nacional de Restauracién Ecolégica, Rehabilitacion y Recuperacion de Areas Disturbadas[245] establece que cualquier iniciativa de restauracion debe
partir de: i) analisis de los factores humanos relacionados con la degradacién, destruccion o dafio del sitio; ij) una valoracion de las limitaciones que impone y las oportunidades que ofrece el entorno
social: i) la comprension de las preferencias, gustos y expectativas de las comunidades con relaciéon al proceso de restauracion, interpretacion del entorno y las pérdidas o ganancias a nivel
ecosistémico; vy, iv) la identificacién con la comunidad de los alcances y estrategias del proyecto.[246] Es asi como la participacion de la comunidad puede tener diferentes niveles: directa (con la
ejecucion de proyectos), a través de monitoreo de los proyectos implementados, aportado conocimiento ecolégico tradicional y/o generando conocimiento a través de la investigacion participativa.

En suma, si bien en relacion con los ecosistemas estratégicos, en particular aquellos que contribuyen a la regulacién del ciclo hidrico, la mitigacién del cambio climatico y la conservacion de la
biodiversidad, como los paramos, el mandato de proteccion ambiental excluye su explotaciéon y exige su conservacion y restauracion, el legislador conserva la funcién de determinar las condiciones
particulares en las que articulara esta obligacién con los demas derechos, principios y valores previstos en la Constitucion. La validez de las medidas legislativas de conservacion y restauracion de
ecosistemas estratégicos depende de su razonabilidad y proporcionalidad. Para el efecto, es pertinente observar los cambios que ha sufrido el paradigma de la conservacion por efecto de la integracion
de una perspectiva de derechos humanos y la superacion del enfoque proteccionista que imperd hasta los afios setenta en la comunidad cientifica. La participacion de las comunidades humanas en la
intervencion, conservacién y restauracion de los paisajes ecoldgicos puede contribuir a la eficacia de las iniciativas de conservacion y restauracion y ha sido reconocida por la Corte como una fuerza
positiva para la proteccion ambiental. Asimismo, dentro del ordenamiento nacional, las actividades de restauracion de se contempla con la participacion de la comunidad, esto, entre otros, con el fin de
garantizar la apropiacioén y sostenibilidad de las actividades.



Conclusiones preliminares de esta seccion

159.

160.

16

a

En esta primera parte de reconstruccion del parametro de control constitucional, la Sala ha expuesto el contenido de los mandatos que orientan el deber de conservacién y proteccion de los paramos
como ecosistemas estratégicos. Con base en evidencia técnica, la Sala concluye que los ecosistemas de paramos prestan servicios ecolégicos de la mayor relevancia para la conservacion de la vida y
la garantia de derechos fundamentales, en tanto: (i) tienen una alta incidencia en la continuidad del ciclo hidrico; (ii) contribuyen a la disponibilidad del derecho fundamental al agua; (iii) tienen una
capacidad extraordinaria de captura de GEI, con lo cual contribuyen a mitigar el cambio climatico; y, (iv) son territorios biodiversos. Como resultado, con base en lo previsto en los articulos 8, 79 y 333 de
la Constitucion Politica, la jurisprudencia constitucional ha concluido de forma reiterada que los paramos son ecosistemas estratégicos que gozan de especial proteccién constitucional.

La libertad de configuracién del legislador en relacion con los ecosistemas de paramos esta altamente restringida, en tanto son indispensables para la disponibilidad del agua, la mitigacion del cambio
climatico y la conservacion de las riquezas naturales de la Nacion. Por lo tanto, los planes y politicas relacionadas con los paramos no pueden estar orientados por un modelo de desarrollo sostenible,
pues la Constitucién limita la accion Estatal a su proteccion, conservacion y restauracion. Asi, para controlar la validez de las medidas legislativas que involucren los ecosistemas de paramos, el juez
constitucional debe aplicar prioritariamente los principios de precaucion y no regresividad en materia de proteccion ambiental, asi como el principio de prevencion.

. Aunque de esta regla no se sigue que cualquier modificaciéon en el régimen juridico de proteccién de los paramos sea inconstitucional, su validez dependera de que las medidas adoptadas sean

razonables y proporcionadas para garantizar la proteccion, conservacion y restauracion de estos ecosistemas vy, articularlas con los demas principios, valores y derechos reconocidos en la Constitucion.
Asi, el legislador puede decantarse por una vision de la conservacion y la restauracion de los paramos que no entrafie necesariamente la expulsion de todas las comunidades humanas que los habitan y,
ello porque, desde una perspectiva de conservacion con enfoque de derechos humanos, la restauracion puede ser comprendida como un proceso que involucra a las comunidades que tienen interés en
el ecosistema y tiene en cuenta los factores del dafio y el contexto social en el que este ha ocurrido, a fin de modificar las practicas y comportamientos que afectaron negativamente el ambiente y lograr
su uso sostenible para garantizar los derechos humanos de las personas que habitan esos territorios.

LA PROTECCION CONSTITUCIONAL DE LAS COMUNIDADES CAMPESINAS, LOS DERECHOS AL TERRITORIO Y LA SEGURIDAD ALIMENTARIA.

162.

163.

La Constitucion Politica de 1991 prevé un marco de especial proteccion a los campesinos al establecer en el articulo 64 que es deber del Estado promover el acceso progresivo a la propiedad de la tierra
de los trabajadores agrarios, en forma individual o asociativa, y a los servicios de educacién, salud, vivienda, seguridad social, recreacion, crédito, comunicaciones, comercializaciéon de los productos,
asistencia técnica y empresarial, con el fin de mejorar su ingreso y calidad de vida.[247] La determinacién en la Constitucion de deberes estatales especificos en favor de los trabajadores agricolas
estuvo marcada por la necesidad de mejorar las condiciones de vida de la poblacién campesina, cuya vulnerabilidad y marginacién econédmica fueron reconocidas como causas de la conflictividad social
que la Carta superior de 1991 pretendia resolver. En efecto, dentro las consideraciones expresadas por los integrantes de la Comision Quinta de la Asamblea Nacional Constituyente para justificar la
formulacion de derechos agrarios, se reconocié desde diferentes perspectivas que la pobreza del campo, el despojo de la tierra, la inequidad de la propiedad rural y el fracaso de los intentos de reforma
agraria son problemas cuya solucién es indispensable para lograr la paz y el desarrollo econdmico.[248]

A su vez, para esta Corte, la proteccion especial que la Constitucion prodiga a la poblacién campesina estéa ligada de forma inescindible a dos factores: (i) la constatacién de su condicion histérica de
vulnerabilidad y marginacion en términos econémicos, sociales y politicos; y, (ii) la comprobacién de que el restablecimiento pleno de sus derechos pasa necesariamente por garantizar el derecho al
territorio, que implica el acceso a la tierra, entendida no solo como medio productivo, sino como espacio vital en el que se desarrollan los proyectos de vida campesinos, esencial para el goce efectivo de
los derechos al trabajo, la vivienda digna, la libertad de escoger profesion u oficio, la alimentacion, y la participacion, entre otros.

La poblacién campesina como sujeto vulnerable, susceptible de especial proteccién constitucional

164.

165.

166.

167.

168.

169.

170.

El Constituyente y, con posterioridad, la Corte Constitucional, han reconocido que las dinamicas histéricas de apropiacion y explotacién de la propiedad rural son la principal causa de la pobreza rural,
[249] que a su vez explica la situacién histérica de vulnerabilidad de la poblaciéon campesina. En efecto, el articulo 64 es el resultado del reconocimiento por el Constituyente de que los habitantes de la
ruralidad enfrentaban una mayor vulnerabilidad econémica y social, a la que habia que responder con democratizacién de la propiedad rural e inversiones orientadas al desarrollo del campo. En la
ponencia presentada para primer debate en plenaria de la Asamblea Nacional Constituyente se afirmé:[250]

“...La tierra como bien productivo se sustrae en alto grado del racional aprovechamiento social, originado por una inadecuada apropiacion territorial, que se expresa en la concentracion
latifundista, dispersion minifundista y colonizacién periférica depredadora. Esta concurrencia de factores negativos hace que las necesidades de la poblacion se hallen insatisfechas ante la
ausencia de un desarrollo integral equitativo, sostenido y arménico, que permita el pleno empleo de los recursos productivos desde el punto de vista estratégico, econémico y social...

“Se busca, por lo tanto, una democratizacién de la propiedad, entendida como el derecho al acceso productivo, incorporando diversas formas de tenencia y organizacién privada, familiar y
asociativa de la economia solidaria, articulando este proceso como parte integral de la asistencia técnica, la educacion y formacion de los trabajadores del campo...”[251]

Para los Constituyentes, la necesidad de democratizacion de la propiedad rural no solo estaba asociada a fines econémicos o de redistribucién de la riqueza, sino a la ampliacién del poder politico a
sectores que habian sido marginados de su ejercicio, como los campesinos.[252] La Asamblea Nacional Constituyente discutié ampliamente el problema de redistribuciéon de la propiedad rural al debatir
los que terminarian siendo los articulos 58 y 64 de la Constituciéon. Representantes de diferentes sectores sociales y politicos coincidieron en la importancia de redistribuir y sanear la propiedad rural, de
reconocer la funcién social de la propiedad y de mejorar las condiciones de acceso a los mercados por los trabajadores del campo. En el marco de esas discusiones, el reparto de la tierra se propuso
también como una forma de democratizar el poder.[253]

Asi, los deberes que el articulo 64 le impone al Estado para mejorar el ingreso y la calidad de vida de los campesinos, tienen por objetivo saldar la deuda histérica del pais con esta poblacién y garantizar
la satisfaccion plena de su ciudadania. El hecho de que los derechos reconocidos a los campesinos fueran formulados en términos de derechos sociales y econémicos, dirigidos a un sujeto trabajador,
dio lugar a que en un primer momento la jurisprudencia constitucional identificara la proteccién constitucional a los campesinos en términos de mandato programatico. Asi, las sentencias C-590 de 1992,
[254] C-021 de 1994,[255] C-615 de 1996, y C-508 de 1997[256] desarrollan el contenido de los articulos 64 y 65 de la Constitucion Politica en términos de mandatos constitucionales de fomento de la
economia campesina. De esta primera linea jurisprudencial es posible extraer una regla constitucional de promocién de derechos en favor de la poblacién campesina, que halla sustento en el
reconocimiento de deberes estatales especificos para materializar los derechos econémicos y sociales de este grupo poblacional.

Con posterioridad, el precedente constitucional avanzé en la ruta de la garantia de los derechos de los campesinos al reconocerles, de forma plena o parcial, la calidad de sujetos de especial proteccion
constitucional.[257] Esta aproximacién jurisprudencial a los derechos de los campesinos se sustenta en: (i) el deber estatal de adoptar medidas en favor de grupos discriminados o marginados para
lograr su igualdad real y efectiva, previsto en el inciso segundo del articulo 13 de la Constitucién Politica; v, (ii) la constatacién de las condiciones de vulnerabilidad y discriminacién a la que han estado
sometidas las poblaciones campesinas histéricamente,[258] y el riesgo que les generan los cambios en materia de produccion de alimentos, usos y explotacion de recursos naturales.[259]

Asi, en la Sentencia C-006 de 2002, la Corte sefial6é que la Constitucion otorga a los campesinos un tratamiento diferenciado justificado en la necesidad de lograr la igualdad econémica y social de esta
comunidad, “histéricamente condenada a la miseria y la marginacion social.” Con posterioridad, en la Sentencia C-180 de 2005, la Corte resolvié una demanda de constitucionalidad contra los articulos
21 (parcial) y 85 (parcial) de la Ley 160 de 1994 que preveian beneficios diferentes a campesinos y comunidades indigenas en programas de acceso a la propiedad rural. En esa ocasion, la Corte estimé
que los campesinos y las comunidades indigenas son dos grupos de especial relevancia constitucional para acceder a la propiedad de la tierra, de forma que ambos debian ser beneficiados con
medidas de promocién para el efecto.[260] Sin embargo, la Corte sefialé que los dos grupos no compartian el mismo estatus como sujetos de especial proteccion constitucional, dado que la propiedad
colectiva ha sido considerada por la jurisprudencia constitucional como un derecho fundamental de las comunidades indigenas, mientras que la propiedad privada tiene el caracter de derecho
fundamental solo en condiciones excepcionales.[261]

En la Sentencia C-644 de 2012, la Corte reconocié que los esfuerzos legislativos y administrativos por lograr una reforma agraria que desconcentre la propiedad de la tierra rural y mejore las condiciones
de vida de la poblacién campesina no han tenido éxito. Reiteré que los campesinos siguen siendo una poblacion especialmente vulnerable y que esa vulnerabilidad se ha agravado durante los afios
posteriores a la entrada en vigencia de la Constitucion de 1991. De la constatacion factica de estos dos hechos, la Corte concluyé que los mandatos contenidos en los articulos 64 y 65 de la Constitucion
no son solo criterios de validez de las normas sino, sobre todo, criterios de eficacia y justicia que deben orientar al juez constitucional en la interpretaciéon del ordenamiento juridico y, al legislador, en el
ejercicio de las competencias que le atribuye la Constitucién en materia econémica. Luego de estudiar el contenido de la Constitucion econdmica y las implicaciones que tiene el mandato constitucional
de acceso progresivo a la propiedad rural previsto en el articulo 64 de la Constitucion, la Corte concluyé que este “impone “una estrategia global”, pues sélo asi el campesino - como sujeto de especial
proteccién- mejora sus condiciones de vida. Esto, desde la creacién de condiciones de igualdad econémica y social, hasta su incorporaciéon a los mercados y sus eficiencias.’[262] La comprensién de los
campesinos como sujetos de especial proteccion constitucional, titulares de derechos de manera preferente para superar la situacién de vulnerabilidad y marginalizacion en la que se encuentran, fue
reiterada por la Corte en las Sentencias C-677 de 2017 y C-028 de 2018.

Asi, el reconocimiento de los campesinos como sujetos de especial proteccion constitucional ha permitido concluir que el articulo 64 constituye: (i) un titulo para que el Estado intervenga a fin de
fortalecer el acceso a la propiedad de los trabajadores agrarios mediante la adjudicaciéon de inmuebles baldios y la limitacion a la enajenacion de aquellos ya adjudicados; (i) una norma programatica
que requiere la implementacion de medidas legislativas para su realizacion; (iij) un deber constitucional especial cuyo propoésito consiste en favorecer, atendiendo sus especiales condiciones, a un grupo
en situacion de marginacion; (iv) un mandato que puede ser desarrollado mediante diversos mecanismos; y, (v) un derecho constitucional de los trabajadores agrarios de acceder a la propiedad.[263]

El derecho al territorio de las comunidades campesinas

171.

172.

Aunque la vulnerabilidad de las comunidades campesinas esta asociada a su condicion histérica de pobreza, el articulo 64 de la Constitucién no es un mandato calificado de lucha contra la pobreza
consistente en proveer un medio de produccién a un sector de la poblacién. Es una orden compleja para garantizar las condiciones de permanencia del campesino en el campo y el mejoramiento de su
calidad de vida en ese contexto. Asi, la jurisprudencia constitucional ha llegado al entendimiento de que el acceso a la propiedad rural de las comunidades campesinas: (i) no implica Gnicamente el goce
de un derecho real, (ii) sino que se relaciona de forma directa con la subsistencia de las formas de vida campesinas, e (iii) involucra la satisfaccion de otros derechos fundamentales. El campo, entonces,
no es solo una sumatoria de predios rurales sobre los que se ejercen derechos reales; es ante todo el territorio en el que se desarrollan las diferentes formas de vida campesina, cuya proteccion interesa
al Estado en tanto manifestacion de la pluralidad y la diversidad cultural de la Nacién colombiana.

En tal virtud, en la Sentencia C-644 de 2012, la Corte definié el campo como ‘“realidad geogréfica, regional, humana, cultural y, econémica”, receptora de la especial proteccion del Estado, por los valores
que en si misma representa. La relacion de los campesinos con la tierra excede el ambito estrictamente econdémico e implica una serie de significaciones culturales, sociales y econémicas. Para la Sala
es claro que el campo, como territorio, es una construccion social afectada por dinamicas identitarias, no solo econémicas.[264] En ese sentido, si bien la propiedad es el motor inicial del impulso
colonizador, es la pertenencia a la tierra la que genera o6rdenes politicos, econdmicos, sociales y ecologicos, y convierte el espacio en cultura e identidad. Asi las cosas, el campesino no es un
depredador ecolégico movido por el afan de la propiedad de la tierra, sino un productor con sentido de pertenencia en un lugar, que coadyuva a la construccién y mantenimiento de los érdenes social,
economico y ecoldgico y simbolo territorial.[265] Son los usos del espacio y sus recursos, los modos de habitarlo y de ejercer poder sobre él, los que conforman el territorio.



173. Es esta comprension del territorio como escenario de construccion social y politica, en la que el campesino deja de ser un actor puramente econémico -titular o aspirante a la propiedad de los medios de
produccion agrarios- para ser reconocido como sujeto politico auténomo y diverso. En efecto, el movimiento campesino en Colombia ha pasado de la movilizacién en torno Unicamente a la reforma
agraria[266] para reivindicar el reconocimiento de su rol como actor politico que debe ser tenido en cuenta para la toma de decisiones que afectan el territorio que habita.[267] Asi, la calidad de sujeto
politico del campesino, capaz de participar de las decisiones que lo afectan, no es posterior a la satisfaccion plena de la faceta prestacional de los derechos enlistados en los articulos 64 y 65 de la
Constitucion Politica, sino que es concomitante a ésta.

174. Como parte de esa busqueda del reconocimiento como sujeto politico auténomo, varios ciudadanos campesinos pertenecientes a diferentes organizaciones sociales promovieron una accion de tutela
contra el DANE vy otras autoridades publicas para la creacion de una categoria y preguntas diferenciadas que permitieran visibilizar su situacion particular dentro del censo de poblacién y vivienda de
2018. En cumplimiento de la orden impartida por la Corte Suprema de Justicia[268] en ese proceso, una comisién conformada por el ICANH e investigadores del campesinado y la ruralidad colombiana
formularon una definicién de la categoria campesino en los siguientes términos:

“Campesino: sujeto intercultural, que se identifica como tal, involucrado vitalmente en el trabajo directo con la tierra y la naturaleza, inmerso en formas de organizacién social basadas en el trabajo
familiar y comunitario no remunerado o en la venta de su fuerza de trabajo.’1269]

175. Segun el Instituto Colombiano de Antropologia e Historia ICANH,[270] la comprensién del campesinado como sujeto diferenciado implica considerar cuatro dimensiones: (i) la dimensién sociolégico-
territorial, que alude a una relacion de imbricacion del campesinado con la tierra, en la que se constituyen formas diferenciables de habitar y de transformar la naturaleza a partir del trabajo. No todos los
que habitan el campo y el mundo rural son campesinos, “El campesino se distingue de los sistemas agroindustriales y latifundistas, asi esté asociado por trabajo a ellos.”[271] (ii) la dimensién socio -
cultural que se refiere a unas maneras especificas de vivir, pensar y habitar las zonas rurales que se concretan en caracteristicas culturales distinguibles. El campesino se auto - reconoce como tal,
reivindica su pasado campesino en sus ancestros y proyecta esa identidad en su propia descendencia. A partir de su relacién con el territorio dibuja formas de vida comunitaria, pertenencias y
representaciones “sustentadas en sus conocimientos, sus memorias y sus formas de hacer transmitidas entre generaciones’[272]; (iii) a dimensién econémico-productiva que da cuenta de la centralidad
que tiene para la vida campesina el rol de productores de alimentos, valores de uso y materias primas. En la comprension de esta dimension son centrales las diferentes formas de tenencia de la tierra
que han establecido los campesinos; asi como las memorias, saberes y formas de hacer, que le permiten actuar y permanecer en los procesos productivos que garantizan su autoabastecimiento y su
relacionamiento con los mercados locales y las formas de vida social y econémica de la zona rural y los centros urbanos. Por ultimo, (iv) la dimensién organizativo-politica que alude a los procesos de
organizacion social y politica del campesinado que le han permitido reivindicar y exigir sus derechos, negociar con otros actores rurales para lograr su reproduccién social y fortalecer sus capacidades, y
participar como sujetos politicos diferenciados en la vida nacional.

176. Estas definiciones, aunque no son normativas, ofrecen elementos analiticos relevantes para comprender como la identidad campesina esta directamente relacionada con el trabajo de la tierra y las
formas de organizacién social que esta actividad produce. La tierra, al estar intimamente ligada a la construccién identitaria del campesino pasa de ser un activo o un bien sobre el que se ejercen — o se
espera ejercer-, derechos reales, a convertirse en una realidad social compleja: el territorio campesino.

177. Por su parte, la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Campesinos y otras personas que trabajan en zonas rurales,[273] que ha sido reconocida por la Corte Constitucional
como parametro o guia interpretativa del ordenamiento interno,[274] incluye la dependencia y apego a la tierra como un elemento identificador del campesino. Asi, el articulo 1° del referido instrumento
sefiala:

“A efectos de la presente Declaracion, se entiende por ‘campesino’ toda persona que se dedique o pretenda dedicarse, ya sea de manera individual o en asociacién con otras o como comunidad,
a la produccién agricola en pequefia escala para subsistir o comerciar y que para ello recurra en gran medida, aunque no necesariamente en exclusiva, a la mano de obra de los miembros de su
familia o su hogar y a otras formas no monetarias de organizacion del trabajo, y que tenga un vinculo especial de dependencia y apego a la tierra”.(subrayas fuera del texto original)

178. Para la Sala, si bien el acceso a la propiedad rural es condicién para el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién campesina, su promocién y proteccién carecen de sentido y se alejan del
mandato constitucional cuando no estdn acompafadas del reconocimiento del campo como territorio y, de los campesinos como sujetos politicos interculturales y auténomos con proyectos de vida e
ideas del buen vivir diversas y diferenciables. El derecho de los campesinos al territorio es entonces: (i) un derecho fundamental; (i) que comprende garantias adicionales a las propias del régimen
ordinario de propiedad; y, que (iii) esta protegido por el derecho de todos los ciudadanos a participar en las decisiones que lo afectan.

179. Primero, la jurisprudencia ha reconocido el caracter fundamental del derecho al territorio del que gozan las comunidades campesinas.[275] Para sustentar tal conclusién, la Corte ha sefialado que:

a. Los derechos econémicos, sociales y culturales, de los que el articulo 64 hace parte, son derechos fundamentales aun cuando comprenden una faceta prestacional de realizaciéon progresiva. Al
declarar que el derecho al territorio de las comunidades campesinas es fundamental, en la Sentencia C-673 de 2015, la Corte reiter6 el precedente fijado en la Sentencia C-288 de 2012, en la que
se sefialo que “[ljos derechostodos son fundamentales pues se conectan de manera directa con los valores que las y los Constituyentes quisieron elevar democraticamente a la categoria de
bienes especialmente protegidos por la Constitucion.”[276]

b. El derecho al territorio es fundamental en tanto esta directamente relacionado con la garantia de la dignidad humana de las personas que se auto reconocen como campesinas. Tal como se
expuso en parrafos anteriores, el territorio es un elemento estructurante de la identidad campesina y condicién para la eleccién y materializacion del proyecto de vida de las personas que se auto
reconocen como campesinas. La Corte ha resaltado la relacion inescindible que existe entre la realizacion de los derechos fundamentales y la dignidad humana;[277] en particular, ha expresado
que la libertad para elegir entre distintas opciones de vida es inherente a la condicién humana en tanto se deriva del reconocimiento de las personas como fines en si mismas y no como
instrumentos al servicio de fuerzas extrafias a ellas. El ejercicio material de la libertad individual es posible cuando se garantizan las tres dimensiones de la dignidad humana como: (i) autonomia
para vivir como se quiere; (ii) acceso a los bienes necesarios para vivir bien; y, (iii) respeto a la intangibilidad de la integridad fisica y moral para vivir sin humillaciones.[278] En esos términos, para
la Sala Plena es claro que el derecho al territorio es instrumental a la garantia de la dignidad humana para las poblaciones campesinas, en tanto es condicién necesaria para la eleccion y
ejecucion de un proyecto de vida que se desarrolle en lo rural y se guie por valores diferenciados construidos desde la especial relacion del campesino con la tierra.

c. El derecho al territorio como mandato complejo que comprende no solo el acceso a la tierra, sino a la vivienda, la educacion, la salud y la recreacion en el campo, entre otros, para el
mejoramiento de la calidad de vida campesina, ha sido desarrollado en la legislacion concediéndole dimensiones subjetivas precisas. Asi, la Ley 160 de 1994,[279] modificada por el Decreto
Legislativo 902 de 2017,[280] regula las condiciones de adquisicion y adjudicacion de tierras a favor de los “campesinos, campesinas, trabajadores, trabajadoras y las asociaciones con vocacion
agraria o las organizaciones cooperativas del sector solidario con vocacién agraria y sin tierra o con tierra insuficiente, asi como personas y comunidades que participen en programas de
asentamiento y reasentamiento.” En el mismo sentido, la Ley 731 de 2002 prevé condiciones especificas de acceso a la titulacion de tierras, el crédito agropecuario, los servicios educativos, de
salud, seguridad social y recreacion por parte de las mujeres rurales, con el objetivo de mejorar su calidad de vida. Por otra parte, el articulo 139 de la Ley 1148 de 2011 prevé que dentro de las
acciones tendientes al restablecimiento de la dignidad de las victimas del conflicto armado se encuentra comprendido el apoyo para la reconstruccién del movimiento y tejido social de las
comunidades campesinas, en particular de las mujeres.[281] Todas estas disposiciones, sumadas a diferentes medidas incluidas en otras leyes que prevén medidas diferenciadas en favor de
comunidades campesinas,[282] dan cuenta del desarrollo legislativo del derecho de los campesinos a acceder a la tierra, habitarla en condiciones dignas y permanecer en ella para desarrollar alli
su proyecto de vida.

180. Segundo, la jurisprudencia constitucional ha sefialado que el derecho al territorio del que gozan los campesinos comprende, por lo menos las mismas garantias de régimen ordinario de propiedad
reconocidas en el articulo 58 de la Constitucién Politica.[283] Estas garantias, interpretadas de acuerdo con lo previsto en la Declaracién de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Campesinos
y de otras Personas que Trabajan en las Zonas Rurales,[284] permiten afirmar que el derecho al territorio de los campesinos incluye:

Q

. El derecho al reconocimiento y seguridad juridica de las diferentes formas de tenencia de la tierra, lo cual implica el respeto de la propiedad, la mera tenencia, la posesion, la ocupacién, entre otras; y, el
fomento de la titulacion de la tierra ya sea individual, colectiva o mediante formas asociativas.[285]

c

El derecho a no ser despojados, desalojados ni desplazados de forma arbitraria o ilegal de la tierra o los recursos necesarios para disfrutar de condiciones de vida adecuadas en ella y a que el disfrute
de la propiedad no sea afectado sin justificacion suficiente y poderosa.[286] En la Sentencia C-028 de 2018 esta Corte reiterd lo expresado en la Sentencia C-644 de 2012 en cuanto a que los
campesinos tienen derecho a “no ser impulsados a deshacerse de [su propiedad rural] so pretexto de su improductividad, sin ofrecer antes alternativas para tornarlas productivas a través de alianzas o
asociaciones, o a cambio de otras alternativas de desarrollo agricola como, por ejemplo, el desarrollo de zonas de reserva campesina habilitadas a tal efecto.” En el evento de desplazamientos o
despojos ilegales o arbitrarios, los campesinos tienen derecho al retorno y la restitucion de la tierra, y de los recursos naturales necesarios para disfrutar de condiciones de vida adecuadas, o a la
indemnizacion justa, equitativa y conforme a la ley cuando el retorno sea imposible.[287]

34

El derecho a que el Estado adopte medidas progresivas y no regresivas para estimular, favorecer e impulsar el acceso a la propiedad de los campesinos sin discriminacién, de forma que estos puedan
alcanzar un nivel de vida adecuado, vivir con seguridad, paz y dignidad y desarrollar su cultura.[288] El principio de progresividad aplica a la faceta prestacional del derecho al territorio y comprende la
obligacion estatal de adoptar medidas para democratizar la propiedad rural y mejorar la calidad de vida de la poblacién campesina. Asi, toda medida regresiva en ese sentido sera, prima facie,
inconstitucional.
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. Tercero, la jurisprudencia constitucional ha determinado que el derecho de los campesinos al territorio, sobre todo cuando se tratan de temas de intervencién de recursos naturales, tiene como
fundamento el derecho de todos los ciudadanos a participar en las decisiones que los afectan. Esto por cuanto la participacion, entendida como un principio a la luz del predmbulo y los articulos 1y 2 de
la Constitucién y como un derecho en el art. 40 y siguientes, es una de las formas de garantizar que las comunidades que estan afectadas por politicas de desarrollo, puedan defender su autonomia y
lograr la compatibilidad de sus formas de vida, econémicas, sociales y culturales, con esas politicas.[289]

182. Asi, la Corte ha establecido que siempre que “se vayan a ejecutar obras o politicas que impliquen la intervencion de recursos naturales, los agentes responsables deben determinar qué espacios de
participacion garantizar segun los sujetos que vayan a verse afectados; si se trata de una comunidad [cuya] subsistencia depende del recurso natural que se pretende intervenir, también sera obligatoria
la realizacion de espacios de participacion, informacién y concertacién.’[290]Para la Corte “el Estado o los particulares no pueden afectar el ambiente natural de manera indiscriminada, sin tener en
cuenta las circunstancias propias del sitio y de sus pobladores. Estas circunstancias especiales son las que impiden, por ejemplo, que se construya una planta de embotellamiento de agua mineral en la
Unica fuente de abastecimiento de un poblado, o que se construya una planta de produccién de asfalto en frente de un hospital para dolientes pulmonares, o una fabrica de productos quimicos en medio
de una bahia de pescadores.”[291]

El derecho a la seguridad y soberania alimentaria de las comunidades campesinas
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El articulo 65 de la Constitucion, dispone que

“La produccién de alimentos gozara de la especial proteccion del Estado. Para tal efecto, se otorgara prioridad al desarrollo integral de las actividades agricolas, pecuarias, pesqueras, forestales y
agroindustriales, asi como también a la construccién de obras de infraestructura fisica y adecuacion de tierras.

“De igual manera, el Estado promovera la investigacion y la transferencia de tecnologia para la produccién de alimentos y materias primas de origen agropecuario, con el propésito de incrementar
la productividad.”

Una lectura armoénica de los articulos 64, 65 y 66,[292] aunada a diferentes preceptos internacionales,[293] le ha permitido a la Corte inferir de ellos la existencia del derecho a la seguridad alimentaria, el
cual fue definido en la Sentencia C-644 de 2012 como “la dimensién colectiva del derecho de todos a la alimentacién adecuada, suficiente y de calidad, y también como el derecho de cada uno a
acceder a los alimentos que satisfagan las necesidades y la calidad de vida digna de todo sujeto.” Asimismo, en la Sentencia T-506 de 1992, citada luego en las Sentencias C-864 de 2006 y C-644 de
2012, la Corte sefialé que “se vulnera el deber de la seguridad alimentaria, reconocido en el articulo 65 del Texto Superior, cuando se desconoce ‘el grado de garantia que debe tener toda la poblacién,
de poder disponer y tener acceso oportuno y permanente a los alimentos que cubran sus requerimientos nutricionales, tratando de reducir la dependencia externa y tomando en consideracién la

iy

conservacion y equilibrio del ecosistema para beneficio de las generaciones futuras’.” En virtud de este derecho, al Estado le asisten deberes de diferente indole.

En concordancia con lo anterior, al desarrollar el contenido del articulo 11 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos Sociales y Culturales (PIDESC), segun el cual toda persona tiene derecho a
una alimentacién adecuada y a estar protegida contra el hambre, el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, en su Observacién General 12, indica que el principal deber del Estado para
garantizar este derecho consiste en adoptar medidas para que se logre de manera progresiva el pleno ejercicio del derecho a una alimentacion adecuada. Para llegar a esto, el Estado tiene obligaciones
de respetar (no interponer barreras para el acceso), proteger (velar porque los privados no priven a las personas de poder acceder) y de realizar o hacer efectivo el derecho (iniciar acciones para
fortalecer el acceso). A su vez, el Comité determind que la seguridad alimentaria tiene algunas facetas que han de ser respetadas, a saber: i) la adecuacion o disponibilidad de alimentos en cantidad y
calidad para una cultura determinada; y, i) la accesibilidad sostenible a los alimentos, sin que se dificulte el goce de otros derechos.

Adicionalmente, uno de estos deberes esta relacionado con la necesidad de prevenir la discriminaciéon en el acceso a los alimentos o a los recursos destinados a alimentos,[294] lo cual implica una
atencion especial para los vulnerables, empobrecidos y discriminados. Esto, atendiendo la situacion del campo en nuestro pais, ya sefialada, adquiere una connotacion especial. La lectura de esta
interpretacion del PIDESC, en el contexto de la poblacién campesina y de los trabajadores rurales da cuenta de que el derecho a la alimentacién para esta poblacion estd estrechamente ligado con el
aprovechamiento de su propia tierra (desde la faceta de la disponibilidad alimentaria); el respeto de sus formas tradicionales de produccién y cultura; la preservacion de las practicas y saberes
tradicionales; y, la proteccion contra los efectos de la agroindustria.[295]

Asi, en el caso particular de la poblacion campesina existe una relacion intima entre el derecho a la alimentacién o a la seguridad alimentaria y el derecho al trabajo y al minimo vital, por cuanto esta
adquiere su sustento de la explotacién econémica del territorio que habita.[296] Ahora, como lo ha indicado la Sala Plena, el ordenamiento juridico nacional “concede una especial proteccion a las
comunidades que dependen de sus formas de produccion tradicionales, no sélo para garantizar su sustento, sino también para la realizacién de sus proyectos de vida como sujetos auténomos. Por lo
tanto, la proteccion del trabajo también implica el amparo de las libertades relacionadas con la escogencia de profesion u oficio y el desarrollo de la personalidad, en tanto los campesinos son personas
que se han dedicado al trabajo de la tierra “en su libre determinacioén y por su identidad cultural.”[297]

Por ende, la Corte ha expresado que la soberania alimentaria comprende la libre potestad de los Estados de establecer sus procesos de produccion de alimentos, con la garantia de respeto y
preservacion de las comunidades de produccion artesanales y de pequefia escala, como la de campesinos y pesqueros, respetando su cultura y diversidad.[298] Es posible que, como consecuencia de
la eleccion del Estado de privilegiar ciertos mecanismos para mejorar la disponibilidad y accesibilidad a los alimentos de la poblacion en general, se genere una tensién con los derechos a la seguridad
alimentaria, la identidad cultural y la diversidad de las comunidades campesinas y pesqueras. En estos casos, la Corte ha indicado que: i) es necesario proteger las practicas tradicionales de produccion
de los grupos minoritarios (por ejemplo indigenas, negritudes y campesinos) en atencién a la relacion que existe entre éstos, su territorio y su cultura;[299]ii) en los proyectos o decisiones sobre
desarrollo sostenible se debe dar prevalencia a los intereses de estas comunidades cuando su alimento depende de los recursos que explotan y producen tradicionalmente;[300] iii) en el caso de
comunidades cuyo alimento dependa de la explotacion del medio ambiente por el uso de medios tradicionales, el Estado debe garantizar la participacion y concertacion de medidas con la comunidad de
las decisiones que puedan afectar el ambiente;[301] iv) existe una obligacién por parte del Estado de mantener el denominado “espacio vital” o espacio donde las comunidades tradicionales ejercen su
oficio;[302]v) en el evento que haya una afectacion del “espacio vital” se deben concertar medidas de compensacion en conjunto con la comunidad afectada sin que estas sean necesariamente de
caracter econédmico;[303] y, vi) el mandato constitucional de proteccion al medio ambiente, y el modelo de desarrollo sostenible implican restricciones al uso de ecosistemas en donde las comunidades
tradicionales ejercen sus oficios y obtienen su sustento, cuando esta intervencion se hace por parte del Estado o de privados, es necesario velar por la “sostenibilidad social’1304] y se deben disefar
medidas de compensacion (por ejemplo: apoyo alimenticio transitorio, capacitaciones, acceso a créditos y a insumos productivos, entre otros) para contrarrestar en forma proporcionada y eficaz los
efectos negativos.[305]

El concepto de justicia ambiental
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190.
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En la Sentencia T-294 de 2014, la Corte reiter6 su linea jurisprudencial[306] en relacién con la aplicacién del concepto de justicia ambiental a los conflictos que involucran a todo tipo de comunidades y
no Unicamente a los grupos étnicos. En la referida sentencia, se acepté la definicion de justicia ambiental como el “tratamiento justo y la participacion significativa de todas las personas
independientemente de su raza, color, origen nacional, cultura, educacién o ingreso con respecto al desarrollo y la aplicacién de las leyes, reglamentos y politicas ambientales.” La expresion tratamiento
justo supone que “ningtin grupo de personas, incluyendo los grupos raciales, étnicos o socioeconémicos, debe sobrellevar desproporcionadamente la carga de las consecuencias ambientales negativas
como resultado de operaciones industriales, municipales y comerciales o la ejecucion de programas ambientales y politicas a nivel federal, estatal, local y tribal.”[307]

En esa ocasion, la Corte reconocié que el concepto de justicia ambiental tenia dos componentes esenciales que encontraban respaldo constitucional expreso y se encuentran comprendidos dentro de
los mandatos previsto en los articulos 2 (asegurar la vigencia de un orden justo), 1 (principio de solidaridad), 13 (igualdad) y 90 (responsabilidad del Estado por dafio antijuridico). Estos componentes
son: uno de justicia distributiva y otro de justicia participativa. El primero se refiere al reparto equitativo de las cargas y beneficios ambientales entre los sujetos de una comunidad que puede ir del ambito
local al internacional, y entrafia, a su turno: a) un principio de equidad ambiental prima facie, en virtud del cual la carga de justificacion de un trato desigual en el reparto de cargas y beneficios
ambientales, corresponde a aquél que defiende o decide su establecimiento; y, b) un principio de efectiva retribuciéon y compensacion a favor de los individuos o poblaciones que asumen las cargas o
pasivos ambientales asociados a la proteccion del interés general. Por su parte, el componente de justicia participativa, impone el deber de abrir espacios en los que los afectados por un proyecto o
medida ambiental puedan participar de forma efectiva en la toma de decisiones en igualdad de condiciones con aquellos que ostentan un conocimiento técnico experto para evaluar o definir el impacto,
mitigacion, prevencién y acciones a adoptar en materia ambiental.

. El concepto de justicia ambiental es una respuesta a situaciones en donde: j) se presentaban cargas inequitativas de soportar costos ambientales en la sociedad, por ejemplo, quién acarrea los costos

de vivir cerca de un basurero o de centros de explotacion minera; ii) las cargas las asumian comunidades histéricamente marginadas, por ejemplo, comunidades indigenas o afrodescendientes; iii) estas
comunidades no tenian espacios en donde manifestar su descontento, preocupaciones o propuestas en el proceso de formulacién de la actividad, politica o proyecto; y, iv) existia un déficit de proteccion
al medio ambiente en el desarrollo de los proyectos.[308]

El reparto equitativo de cargas entre sujetos estatales, publicos, nacionales o internacionales, pretende eliminar los factores de discriminacion ya sea por origen de reconocimiento o de redistribucion, por
cuanto el concepto se ha desarrollado teniendo en cuenta el reparto inequitativo de cargas sobre tres criterios: i) la raza u origen étnico; ii) la condicién socioecondémica; y, iii) la diferencia entre paises.
[309] El componente de justicia distributiva integrado al concepto de justicia ambiental es la respuesta a la falta de regulacion de las consecuencias de la explotacion ambiental o la instauracién de
proyectos de desarrollo que obligue a los beneficiarios de la actividad a asumir los costos ambientales que la actividad produjera.

Ahora bien, en estos casos la tension entre el interés general y el interés particular no debe abordarse como si algunos grupos vulnerables se opusieran al bienestar comun, sino desde la perspectiva de
la efectividad de los derechos. Por lo tanto, en aplicacion de este principio no se pueden desconocer las garantias de las personas en situacion de vulnerabilidad y su reconocimiento como plenos
sujetos de derechos.[310]

Al respecto, vale la pena acudir al precedente fijado en la sentencia T-348 de 2012, en donde se estudio el caso de unos pescadores que se estaban viendo afectados por la construccion del proyecto
“Anillo Vial Malecén Via Crespo”. En esa oportunidad la Corte reiteré que “por tratarse de obras que pueden afectar el medio ambiente y las practicas productivas, se debe garantizar que la comunidad
en general y sobre todo del grupo de personas que depende del espacio hidrico para acceder a un ingreso minimo, tengan conocimiento claro e integral de la obra que se realizara, asi como de los
efectos positivos y negativos que se prevén, y participen en el disefio de las medidas de mitigacién y compensacion correspondientes.”[311] En ese caso, se ordend que las medidas de compensacion y
de mitigacion del proyecto debian ser concertadas con la comunidad y no debian ser necesariamente de caracter econémico. Agrega la Sala que en este escenario es necesario evaluar tanto los
impactos ambientales, como los impactos para la comunidad de manera que se entienda cuéles son los significados reales que tiene para la poblacién el desarrollo de infraestructura.

A juicio de la Sala, los componentes de justicia distributiva y justicia participativa guardan una intima conexién con el derecho fundamental a la dignidad humana, en tanto permiten reconocer, en una
linea de pensamiento liberal como la sostenida por autores como Martha Nussbaum y Amartya Sen, que en un Estado Social de Derecho los imperativos de justicia y la equidad exceden lo puramente
cuantitativo y exigen al juez constitucional considerar si las personas gozan de las garantias necesarias para desarrollar la plenitud de sus capacidades, esto es, para vivir una vida de acuerdo a sus
propias elecciones.

Conclusiones de la reconstruccién del parametro de constitucionalidad
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Hasta aqui, la Sala ha desarrollado el alcance de los bienes constitucionales que entran en tensién para resolver el problema juridico propuesto. Por un lado, ha detallado el contenido y alcance del
deber que la Constitucion impone al Estado en materia de proteccion ambiental, y ha indicado cudl es la comprension que el ordenamiento constitucional, la jurisprudencia y la literatura especializada
han reconocido a los principios de precaucion, prevencion, sostenibilidad y no regresividad en materia ambiental y, cdmo estos se operativizan en el ejercicio del control constitucional. También, ha
precisado que los deberes constitucionales descritos, en conjuncion con los referidos principios, permiten fijar una regla segun la cual, en tratdndose de ecosistemas estratégicos para la conservacion
del ciclo hidrico y la mitigacién del cambio climatico, como los paramos, la Constitucion restringe la libertad de configuracion del legislador de forma que en la regulacién de este tipo de bienes de la
naturaleza, este solo puede adoptar medidas tendientes a su conservacion y restauracion.

Por ultimo, la Sala aclaré que la limitacion referida no implica en manera alguna despojar al Legislador del deber que le impone la Constitucion de armonizar sus mandatos en el marco de un proceso
democratico, racional e informado, mediante la adopcion de medidas que resuelvan, de acuerdo con la informacién cientifica disponible y la realidad politica, econémica y social, las tensiones que
puedan presentarse entre diversos derechos, principios y valores constitucionalmente reconocidos.

Por otro lado, se ha analizado cual es el alcance de la proteccion que la Constituciéon ofrece a las comunidades campesinas. Al respecto, se demostré que éstas son sujetos de especial proteccion
constitucional en virtud de lo previsto en el articulo 64 de la Constituciéon Politica e instrumentos de derecho internacional. En particular, se hizo énfasis en la relacién que tienen estas comunidades con
la tierra, comprendida como un elemento determinante de su identidad cultural y de su forma de vida, mas que solo como un activo productivo. En ese sentido, se desarroll6 el alcance del derecho al



territorio, con las implicaciones que este tiene en términos de participaciéon y reparto de cargas publicas. Asi mismo, se reiteré el precedente constitucional en materia de derecho a la seguridad y
soberania alimentaria para concluir que su garantia y proteccioén, en relacién con las comunidades de campesinos y pesqueros, esta directamente relacionada con la garantia del derecho a la diversidad
cultural, el trabajo y el minimo vital.

199. Expuesta como estd la complejidad de los bienes juridicos que han de ser armonizados en este caso, la Corte procedera a resolver el caso concreto.

SOLUCION DEL CASO CONCRETO

200. A fin de dar solucién al caso concreto, en este aparte la Sala: i) expondra de forma breve el reproche formulado por el accionante; ii) explicara el contexto en el que se inserta la disposicion demandada;
iii) precisara el contenido y alcance de la disposicion, a fin de fijar el objeto del juicio; y, iv) procedera al examen concreto de constitucionalidad mediante la aplicaciéon del test de no regresividad en
materia ambiental, en los términos en los que fue expuesto en la seccion anterior.

Sintesis del asunto a resolver

201. El accionante alega que la disposicion demandada vulnera el articulo 79, de la Constitucion Politica que prevé el derecho a gozar de un ambiente sano. A su juicio, es inconstitucional que en los
ecosistemas de paramo se permitan actividades agropecuarias de cualquier naturaleza dado que estas pueden tener efectos negativos irreversibles en las coberturas vegetales y la conformacion
fisicoquimica y geomorfoldgica del suelo y el subsuelo. En particular, el accionante sostiene que la norma demandada: (i) vulnera el derecho al ambiente sano, (i) vulnera el derecho al agua en sus
componentes de disponibilidad y cantidad, (iii) viola el principio de no regresiéon en materia ambiental y (iv) es una medida desproporcionada en tanto los derechos al trabajo y la seguridad alimentaria de
las comunidades campesinas pueden ser protegidos mediante esquemas de compensacién econdmica que no lesionen los ecosistemas de paramos.

202. En su intervencion en la audiencia publica realizada el 6 de noviembre de 2019, el accionante reprochd que el legislador se inclinara por un régimen de habilitacién de actividades agropecuarias de bajo
impacto en zonas protegidas, que no se contemplaba anteriormente en la ley, e insistié en que, en estos casos la ley debié ordenar la reubicacion de las comunidades vy, principalmente, la indemnizacion
y compra de predios. A su juicio, la delimitacion de las zonas de paramos hace nugatorio el derecho a la propiedad de los campesinos que habitan en ese territorio, de manera que lo procedente en este
caso seria declarar un estado de cosas inconstitucional, en procura de que se ejecuten acciones estructurales destinadas a la indemnizacién, compensacion y restablecimiento los derechos de estas
personas mediante su reubicacién, compra de predios e indemnizacion de dafios.

203. Los intervinientes en el proceso y en la audiencia publica que defendieron la exequibilidad de la norma basicamente sefialaron que se trata de una medida razonable y proporcional para la proteccién de
los paramos y los derechos de las comunidades paramunas, siempre que se garantice que la ejecucion de actividades agropecuarias de bajo impacto no interfiere con la prestacion de los servicios
ecoldgicos que provee el paramo, se propenda por actividades sostenibles, y se involucre a la comunidad en la toma de decisiones y la conservacién ambiental.

Contexto de la disposicion demandada

204. En un comienzo, la proteccion legal de los paramos fue dispuesta como una medida instrumental para amparar los recursos hidricos en el pais. Asi, la Ley 99 de 1993, incluy6é que dentro de los
principios generales de la politica ambiental la proteccion especial de las zonas de paramos, subparamos, nacimientos de agua y las zonas de recarga de acuiferos.[312] En el mismo sentido, el articulo
111 de la misma Ley declar6 de interés publico las areas de importancia estratégica para la conservacion de recursos hidricos que surten de agua a los acueductos.

205. Posteriormente, el articulo 16 de la Ley 373 de 1997, “por la cual se establece el programa para el uso eficiente del agua”, ordené que en la elaboracion y presentacion del programa de proteccion de las
zonas de manejo especial se debia precisar que las zonas de paramo, bosques de niebla y areas de influencia de nacimientos de acuiferos y de estrellas fluviales debian ser adquiridos con caracter
prioritario por las entidades ambientales de la jurisdicciéon correspondiente, que a su turno debian realizar los estudios necesarios para establecer su verdadera capacidad de oferta de bienes y servicios
ambientales para iniciar un proceso de recuperacion, proteccion y conservacion.

206. En febrero de 2002, se publicé el programa nacional para el manejo sostenible y restauraciéon de ecosistemas de paramos, con el objetivo principal de orientar la gestién ambiental en ecosistemas de
paramo y adelantar acciones para su manejo sostenible y restauracién. En el mismo sentido, mediante las resoluciones 0769 de 2002 y 0839 de 2003 del MADS se adoptaron disposiciones para
delimitar y contribuir en la proteccion, conservacion de los paramos, considerando, entre otros aspectos, que los paramos son ecosistemas de una especial riqueza biética, con un alto grado de especies
de flora y fauna endémicas. En estos actos administrativos se ordena el desarrollo de los estudios sobre el estado actual de paramos y del plan de manejo ambiental de los mismos.

207. Posteriormente el articulo 3 de la Ley 1382 de 2010, que modificé el Cédigo de Minas, prohibio la ejecucion de trabajos y obras de exploracién y explotacion minera en los paramos y en otras areas
especialmente protegidas.[313] Esta norma fue declarada inexequible en la Sentencia C-366 de 2011; sin embargo, atendiendo a la necesidad de proteger algunos ecosistemas, el efecto de la decision
fue diferido 2 afios. Un mes después se expidio la Ley 1450 de 2011, que en su articulo 202 ordend la delimitacién de los paramos, y prohibié la explotacion o exploracion minera, de hidrocarburos, y las
actividades agropecuarias en estos ecosistemas.

208. El articulo 267 de la Ley 1753 de 2015 derogo6 el articulo 202 de la Ley 1450 de 2011. En su lugar, el articulo 173 reprodujo la prohibicién de realizar actividades agropecuarias y de exploracién y
explotacion minera. Como se expuso en la seccion “[l]a proteccion constitucional de los ecosistemas de paramos” (supra), mediante la Sentencia C-035 de 2016 la Corte declaré inexequible el paragrafo
1 de este articulo en cuanto autorizaba la continuidad de actividades de exploracion y explotacién minera que contaran con contratos de concesion minera y licencia ambiental.

209. Dos afios después, tras cinco intentos fallidos de expedir una ley referente a los paramos y con el llamado de atencioén de la Corte en relacién con la existencia de un déficit de proteccion de los paramos
expresado en la Sentencia C-035 de 2016, se expidio la Ley 1930 de 2018, o ley de Paramos, con el objeto de “establecer como ecosistemas estratégicos los paramos, asi como fijar directrices que
propendan por su integralidad, preservacion, restauracion, uso sostenible y generacién de conocimiento.”

210. Segun la exposicion de motivos del proyecto, esta ley resultaba primordial para proteger los paramos en atencion a: i) el cambio climatico; ii) la destruccién y deterioro de los ecosistemas de paramo; iij)
la disminucién de la disponibilidad hidrica y la afectaciéon que esto tendra en la seguridad alimentaria y la generacion de energia en el futuro; iv) a que para la fecha de radicacién de la ley, sélo el 45% de
las areas identificadas como paramos estaban protegidas; v) a la importancia de proteger la biodiversidad; vi) la necesidad de avanzar en el reconocimiento de las poblaciones que habitan en las zonas
de paramos; v, vii) para lograr un equilibrio que haga compatible la dimensién ambiental, el reconocimiento a las poblaciones que los habitan y el desarrollo productivo sostenible.[374]
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. Las disposiciones previstas en la Ley 1930 de 2018 determinan la intervencion estatal de la totalidad de los ecosistemas de paramos existentes en el pais, sin discriminar aquellos que ya fueron objeto
de delimitacion, de aquellos que estan pendientes de esta. Segun el Ministerio de Ambiente en el pais existen 37 paramos (36 delimitados), distribuidos en 24 departamentos y 401 municipios. El area
total de 2,818,551 hectareas (2,712,315 hectareas de los paramos delimitados), equivalentes al 2,5% del territorio nacional y al 50% de todos los paramos del mundo. Adicionalmente el 53% de la
energia y el 70% del agua que se consume en Colombia proviene de fuentes hidricas que nacen en los diferentes paramos delimitados en el pais.

212. Con el objetivo de dimensionar el alcance de la Ley, a continuacion, se resume la informacion relativa a la ubicacion y extensién de los paramos delimitados a la fecha de emision de esta sentencia:

Ubicacion i6
Sector |Distrito Paramo Extension

Dptos. Municipios (Ha).

Cordillera IAgustin Codazzi, La
Oriental Paz, Manaure Balcon
EZ:;‘;"% Perija Cesar y Guajira. ?g'egiira Ejz;zr;"del 28.984
Pilar y Urumita
(Guaijira).

Paramos de Jurisdiccion de la

los Corporacion Auténoma
Santanderes Regional para la
Defensa de la Meseta
de Bucaramanga 98.994
(CDMB), la Corporacién
IAuténoma Regional de
la Frontera Nororiental
(CORPONOR).

Herran, Toledo y
Chinacota.

Jurisdicciones [Santander y Norte
ISanturban de Santander.

Tama Norte de Santander 21.374

Carcasi, Cerrito,
Concepcion, Enciso,
Guaca, Macaravita,
Malaga, Molagavita,
Piedecuesta, San
lAndrés, San José de 157.705
Miranda, San Miguel,
Santa Barbara y Tona
(Santander) Chitaga,
Labateca y Silos (Norte
de Santander).

Santander y Norte

IAimorzadero de Santander




Yariguies

Santander

Chima, EIl Carmen,
Galan, Hato, San

icente de Chucuri 'y
Simacota

4.251,78

Paramos de
Boyaca

ICocuy

lArauca, Boyaca y
Casanare

Fortul y Tame (Arauca)
Chiscas, Chita, Cubara,
EL Cocuy, El Espino,
Guacamayas, Glican,
La Uvita, Panqueba,
San Mateo (Boyaca) y
La Salina (Casanare).

271.032

Pisba

No aplica

No aplica.

No aplica.

'Tota — Bajagual
-Mamapacha

Boyaca y Casanare

Mongui, Tota, Aquitania,
Sogamoso, Siachoque,
Mangua, Pesca, Toca,
iracacha, Ramiriqui,
Ciénaga, Cuitiva,
Ronddn, Chinavita,
Zetaquira, Miraflores,
Tibana, Firavitoba, Tuta,
ITopaga, Iza, San
Eduardo, Garagoa,
Berbeo, Gameza,
Labranzagrande,
Pajarito (Boyaca)
Chameza y Recetar
(Casanare).

151.247

Guantiva - La
Rusia

Boyaca y Santander

Belén, Beteitiva,
Cerinza, Duitama,
Floresta, Nobsa, Paipa,
Paz del Rio, Santa Rosa
de Viterbo, Sativanorte,
Sativasur, Soata,
Sotaquira, Susacoén,
Tipacoque, Tutaza
(Boyaca) y Charal3,
Coromoro, Encino,
Gambita, Mogotes,
Onzaga y San Joaquin
(Santander).

119.009

Iguaque -
Merchan

Boyaca, Santander
ly Cundinamarca

Sotaquira, Chiquiza,
lArcabuco, Cémbita, Villa
de Leyva, Motavita,
Sutamarchan, Santa
Sofia, Sora, Tinjac3,
Saboya y Chiquinquira
(Boyaca), Gambita,
lAlbania y Puente
Nacional (Santander).

26.565

Paramos de
Cundinamarcal

Guerrero

Boyaca y
Cundinamarca

Buenavista (Boyaca),
Carmen de Carupa,
Cogua, Cucunuba,
Fuquene, Pacho, San
Cayetano, Simijaca,
Subachoque, Supata,
Susa, Sutatausa, Tabio,
'Tausa, Ubaté, Zipaquira
(Cundinamarca).

43.228

Rabanal y Rios
Bogota

Boyaca y
Cundinamarca.

La Capilla, Pachavita,
Raquira, Samaca,
Turmequé, Umbita,
/entaquemada
(Boyaca), Choconta,
Guacheta,
Lenguazaque, Macheta,
Tibirita y Villapinzén
(Cundinamarca).

24.650

Chingaza

Cundinamarca y
Meta.

Se traslapa con el
Parque Nacional
Natural Chingaza.

Choachi, Choconta,
Fomeque, Gachala,
Gachancipd, Gacheta,
Gama, Guasca,
Guatavita, Guayabetal,
Junin, la Calera,
Machetd, Manta,
Medina Quetame,
Sesquilé, Sopo, Suesca,
'Tocancipa y Ubala
(Cundinamarca)
lAlmeida, Chivar,
Guayata (Boyaca)
illavicencio, El
Calvario, Restrepo y
San Juanito (Meta).

111.667

Cruz Verde-
ISumapaz

Cundinamarca Meta
y Huila.

|Arbelaez, Bogota D.C.,
Cabrera, Caqueza,
Chipaque, Choachi,
Fosca, Guayabetal,
Gutiérrez, la Calera,
Pasea, San Bernardo,
Sibaté, Soacha,

Ubaqgue, Une, Venecia

35.065




(Cundinamarca)
Colombia (Huila),
|Acacias, Cubarral, El
Castillo, Guama,
Lejanias, Mesetas y
Uribe (Meta).

Paramo
Boyaca -
Cundinamarcal

IAltiplano
ICundiboyacense

Boyaca y
Cundinamarca.

Firavitoba, Tibasosa,
Combita, Arcabuco,
Soraca, Siachoque,
Chivatd, Cucaita, Tunja,
Sorcd, Ventaquemada,
Samaca (Boyacd),
illapinzén, Suesca,
Choconta, Cucunuba,
Lenguazaque,
Gachancipa y Nemocén
(Cundinamarca).

5.799

Paramo los
Picachos

Los Picachos

Meta, Caqueta y
Huila.

Uribe (Meta), San
icente del Caguan y
Puerto Rico (Caqueta),

Baraya, Neiva, Tello,
Colombia, Algeciras,
Rivera y Campoalegre
(Huila).

23.872

Paramos
Miraflores

Miraflores

Caqueta y Huila.

Garzon, Gigante y
lAlgeciras (Huila) y
Florencia, Pauijil,
Doncella y Puerto Rico
(Caqueta).

19.751

Paramos
Belmira

Belmira- Santa
Inés

IAntioquia.

Belmira, San José de la
Montafia, Entrerrios,
San Andrés de
Cuerquia, Sabanalarga,
Liborina, Olaya y
Sopetran.

10.621

Paramos Viejo
Caldas-Tolima

Nevados

Quindio, Caldas,
Risaralda, Tolima.

|Aranzazu, Manizales,
Marulanda, Neira,
Salamina, Villamaria
(Caldas), Salento
(Quindio), Pereira,
Santa Rosa de Cabal
(Risaralda), Anzoategui,
Cajamarca, Casabianca,
Herveo, largué, Murillo,
Santa Isabel,
illahermosa (Tolima).

133.366

'Tolima, Valle del

Calarca, Cérdoba,
Génova, Pijao (Quindio)
Cajamarca, Chaparral,

Chili-Barragan - Ibagué, Roncesvalles, [80.708
Cauca y Quindio. . .
Rovira y San Antonio
(Tolima) y Sevilla (Valle
del Cauca).
Cordillera Miranda (Cauca),
Central Chaparral, Rioblanco
Cauca, Tolima y (Tolima) Buga, El
-as Hermosas alle de Cauca. Cerrito, Florida, Palmira 192.092
ly Pradera (Valle del
Cauca).
Paramos Corinto, Jambald,
Valle-Tolima Miranda, Péez, Silvia y
Toribio (Cauca) Iquira,
Nevado del Cauca, Huila, Palermc(: Sante)l l\jlan’a y
. Tolima y Valle del | 147.186.45
Huila c Teruel (Huila) Planadas
auca. . .
y Rioblanco, en (Tolima)
ly Florida (Valle del
Cauca).
Inza, Silvia, Puracé,
ot s ropmen
Z;Jgiﬁi;os Huila y Cauca. Saladoblanco, Isnos, La |12/ 60
) lArgentina y San Agustin
Pargmos (Huila).
Macizo
Colombiano IAlmaguer, Bolivar, La
Sierra, La Vega, Puracé,
Sotara Cauca, Huila. San Sebastian, Santa g 999
Rosa, Sotara y Sucre
(Cauca), y San Agustin
(Huila).
Narifio- Paramos Sur del Cauca
Putumayo [Narifio- (52.8%) Nororiente [Bolivar, San Sebastian y
Putumayo Narifio Amazonia. |Santa Rosa (Cauca),
El 41% se traslapa |Buesaco, El Tablén, La
Dofa Juana- icon el Parque Cruz, San Bernardo, 50 186
Chimayoy Natural Dofia Juana [San Pablo (Narifio) y !
Cascabel y la Colén, Mocoa, San
Reserva Forestal  |Francisco y Sibundoy
Cuenca Alta del rio [(Putumayo).
Mocoa.
La Cocha- Putumayo Narifio. [Mocoa, Orito, San 152.830
Patascoy Francisco, Santiago,




illagarzén (Putumayo)
ly Buesaco, Chachagui,
Consaca, Cérdoba,
Funes, Ipiales, Florida,
Narifio, Pastos, Potosi,
Puerres, Sandona
'Tangua y Yacuanquer
(Narifio).
Contadero, Cumbal,
Cumbitara, Guachuacal,
Guaitarilla, Gualmatan,
Chiles-Cumbal |Narifio. lles, La Llanada, Los ) o5y
lAndes, Mallama,
Ospina, Providencia,
Pupiales, Santa Cruz,
Sapuyes y Tuquerres.
Paramf) Paramillo lAntioquia. Dabeiba, Peque, Mutata 6.477
Paramillo e ltuango.
Urrao, Abriaqui,
IAntioquia y Choco, [Frontino, Giralda
se traslapa con el [Cafiasgordas, Caicedo,
Frontino-Urrao  |Parque Nacional Salgar, Santa Fe de 15.396
natural Las lAntioquia, Betulia, Anza
orquideas. (Antioquia) y EI Carmen
de Atrato (Chocd).
. lAndes, Betania y
Paramos . .
Frontino- Ciudad Bolivar
. . lAntioquia, Choco y |(Antioquia) Bagadé y El
Tatamé Citara Risaralda. Carmen de Atrato 11.233
(Choco) y Mistratd
(Risaralda).
San José del Palmar y
Cordillera . Choco, Risaralda y Tado (Ch_oco) Apia, .
. Tatama Puerto Rico y Santuario, [10.929
Occidental alle del Cauca. ) P
(Risaralda)El Aguila
(Valle del Cauca).
Choco y Va_lle del San Juan (Chocd)
Cauca. Colinda con . . e
: Bolivar, Calima, Riofrio
El Duende el Parque Regional - 4.454
; ly Trujillo (Valle del
Natural Paramo del
Cauca).
Duende.
. alle del Cauca.
Paramos del
Esta dentro del .
Duende- Farallones de . Cali, Dagua y
. Parque Nacional 4.545
Cerro Cali Buenaventura.
Natural Farallones
Plateado X
de Cali.
|Argelia, Balboa, Guapi,
Patia y Timbiqui, El
Cerro Plateado [Narifio y Cauca. 'Tambo y Patia (Cauca) [17.070
El Charco y Leiva
(Narifio).
IAracataca, Fundacion,
i
Nevada de Paramos de o njorq  [VM29dalena, Césarylp ' \oliedupar 148.066
Santa Santa Marta Guajira. . .
Marta (César) y Dibulla,
Riohacha y San Juan
del Cesar (Guajira).

213. En la tabla anterior se observa que en el Departamento de Boyaca se encuentra el 18,3% del total nacional de areas delimitadas como paramos, la mas alta concentracion por departamentos del pais. Le
siguen los departamentos de Cundinamarca con 13,3%, Santander 9,4%, Cauca con el 8,1%, Tolima 7,9% y Narifio con el 7,5%. Las corporaciones auténomas regionalgs que tienen mayor responsabilidad de
manejo ambiental de los paramos son CORPOBOYACA (17,9%), CORMACARENA (10,1%), COPORINOQUIA (9,5%), CRC (8,1%), CORTOLIMA (7,8%), CORPONARINO (7,5%) y la CAS (6,8%).[315]

214. Aunque la Ley 1930 de 2018 recoge algunos elementos de las normas anteriores, es el primer cuerpo normativo expedido con la intencion de regular y proteger de forma integral los ecosistemas de
paramos. La ley se divide en seis capitulos, asi; i) disposiciones generales y principios orientadores; ij) la regulacion de los ecosistemas de paramos; iii) el enfoque poblacional de la ley; iv) financiacion y
destinacion de recursos; v) vigilancia y control; y, vi) vigencias.

215. En el primer capitulo se dispone el objeto de la norma, ya citado, y los principios y definiciones que rigen la aplicacion e interpretacion de la ley, en los siguientes términos:

“ARTICULO 20. PRINCIPIOS. Para el desarrollo del objeto y de las disposiciones que se establecen en la presente ley, se consagran los siguientes principios:

1. Los paramos deben ser entendidos como territorios de proteccion especial que integran componentes biolégicos, geogréficos, geolégicos e hidrogréficos, asi como aspectos sociales y
culturales.

2. Los paramos, por ser indispensables en la provisién del recurso hidrico, se consideran de prioridad nacional e importancia estratégica para la conservacion de la biodiversidad del pais, en
armonia con los instrumentos relevantes de derecho internacional de los que la Republica de Colombia es parte signataria.

3. El ordenamiento del uso del suelo debera estar enmarcado en la sostenibilidad e integralidad de los paramos.

4. En cumplimiento de la garantia de participacién de la comunidad, contemplada en el articulo 79 de la Constitucién Politica de Colombia, se propendera por la implementacién de alianzas para
el mejoramiento de las condiciones de vida humana y de los ecosistemas. El Estado colombiano desarrollara los instrumentos de politica necesarios para vincular a las comunidades locales en la
proteccion y manejo sostenible de los paramos.

5. La gestion institucional de los paramos objeto de la presente ley se adecuara a los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad contemplados en el articulo 288 de la Constitucién
Politica de Colombia.

6. En concordancia con la Ley 21 de 1991 y demas normas complementarias, el Estado propendera por el derecho de las comunidades étnicas a ser consultadas, cuando se construyan los
programas, proyectos o actividades especificos para la reconversion o sustitucién de las actividades prohibidas.

7. Se debera garantizar el disefio e implementacién de programas de restauracion ecolégica, soportados en el Plan Nacional de Restauracién en aquellas areas alteradas por actividades
humanas o naturales de diverso orden.

8. En la proteccion de los paramos se adopta un enfoque ecosistémico e intercultural que reconoce el conjunto de relaciones socioculturales y procesos ecolégicos que inciden en la conservacion
de la diversidad biolégica, de captacién, almacenamiento, recarga y regulacion hidrica que garantiza los servicios ecosistémicos”

ARTICULO 30. DEFINICIONES. Para efectos de la presente ley se tendran en cuenta las siguientes definiciones:

Paramo. Ecosistema de alta montafa, ubicado entre el limite superior del Bosque Andino y, si se da el caso, el limite inferior de los glaciares, en el cual dominan asociaciones vegetales tales
como pajonales, frailejones, matorrales, prados y chuscales, ademas puede haber formaciones de bosques bajos y arbustos y presentar humedales como los rios, quebradas, arroyos, turberas,
pantanos, lagos y lagunas, entre otros.

Habitantes tradicionales de paramo. Las personas que hayan nacido y/o habitado en las zonas de los municipios que hacen parte de las areas delimitadas como ecosistemas de paramo y que en
la actualidad desarrollen actividades econémicas en el ecosistema.



Enfoque diferencial. Es el reconocimiento de los habitantes tradicionales de los paramos como personas que, en virtud de lo dispuesto en la ley en pro de la conservacion de los paramos, quedan
en condiciones especiales de afectacion e indefensién y que, por consiguiente, requieren de atencién y tratamiento preferencial y prioritario por parte del Gobierno nacional, para brindarles
alternativas en el desarrollo del programa de reconversién y sustitucion de sus actividades prohibidas.”
216. El segundo capitulo se ocupa de la regulacién de los ecosistemas de paramos. Asi, se reitera el mandato de delimitar los paramos en los términos previstos originalmente en la Ley 1753 de 2015, y se
reproduce el condicionamiento dispuesto por la Corte Constitucional en la Sentencia C-035 de 2016, en el sentido de indicar que, si en el proceso de delimitacion el MADS decide apartarse del area de
referencia establecida por el IAVH, debera fundamentar su decisién en un criterio cientifico que provea mayor proteccién al paramo. A su turno, el articulo 6 se dispone que las actividades, proyectos u obras a
desarrollar en los paramos estaran sujetos a los Planes de Manejo Ambiental correspondientes, que deberan ser elaboradas por las autoridades ambientales regionales, previo agotamiento de los mecanismos
de participacion ciudadana y con enfoque diferencial de derechos. En virtud de esta ley, los planes de manejo ambiental son la hoja de ruta de actividades permitidas en los paramos, deben incluir acciones
orientadas a la preservacion, restauracion, uso sostenible y generacion de conocimiento de los paramos, y deben ser evaluados, supervisados y monitoreados.
217. La Sala resalta que el articulo 5° prevé una lista de prohibiciones que deben observarse en el desarrollo de proyectos, obras o actividades en paramos, asi:
“ARTICULO 50. PROHIBICIONES. El desarrollo de proyectos, obras o actividades en paramos estara sujeto a los Planes de Manejo Ambiental correspondientes. En todo caso, se deberan tener
en cuenta las siguientes prohibiciones:
1. Desarrollo de actividades de exploracion y explotacién minera. Para el efecto, el Ministerio de Minas y Energia en coordinacioén con las autoridades ambientales y regionales y con base en los
lineamientos que expida el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible reglamentara los lineamientos para el programa de sustitucién que involucra el cierre, desmantelamiento, restauracion y
reconformacion de las areas intervenidas por las actividades mineras, y disefiara, financiara y ejecutara los programas de reconversion o reubicacién laboral de los pequefios mineros tradicionales
que cuenten con titulo minero y autorizacién ambiental, procurando el mejoramiento de sus condiciones de vida.
2. Se prohibe el desarrollo de actividades de exploracion y explotacion de hidrocarburos, asi como la construccién de refinerias de hidrocarburos.
3. Se prohiben las expansiones urbanas y suburbanas.
4. Se prohibe la construccion de nuevas vias.
5. Se prohibe el uso de maquinaria pesada en el desarrollo de actividades agropecuarias. El uso de otro tipo de maquinaria estara sujeto al desarrollo de actividades orientadas a garantizar un
minimo vital, de conformidad con el plan de manejo del paramo.
6. Se prohibe la disposicion final, manejo y quema de residuos sélidos y/o peligrosos.
7. Se prohibe la introduccién y manejo de organismos genéticamente modificados y de especies invasoras.
8. Salvo en casos excepcionales, el uso de cualquier clase de juegos pirotécnicos o sustancias inflamables, explosivas y quimicas esta prohibido.
9. Se prohiben las quemas.
10. Se prohiben las talas, con excepcion de aquellas que sean necesarias para garantizar la conservacion de los paramos, siempre y cuando cuenten con la autorizacién y lineamientos de la
autoridad ambiental.
11. Se prohibe la fumigacion y aspersion de quimicos deberé eliminarse paulatinamente en el marco de la reconversion de actividades agropecuarias.
12. Se prohibe la degradacién de cobertura vegetal nativa.
13. Se prohiben los demas usos que resulten incompatibles de acuerdo con el objetivo de conservacion de estos ecosistemas y lo previsto en el plan de manejo del paramo debidamente
adoptado.
PARAGRAFO 1. Traténdose de paramos que se traslapen con éreas protegidas, debera respetarse el régimen ambiental més estricto.
PARAGRAFO 2. Cuando el desarrollo de proyectos, obras o actividades objeto de licenciamiento ambiental pretenda intervenir paramos, la autoridad ambiental competente debera solicitar
concepto previo al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, sobre la conservacion y el uso sostenible de dichos ecosistemas.
PARAGRAFO 3. El incumplimiento de lo aqui ordenado daré lugar a la imposicién de las medidas preventivas y sancionatorias contempladas por la Ley 1333 de 2009, o las normas que lo
modifiquen o sustituyan, sin perjuicio de las demas acciones penales y civiles a que haya lugar.
Las medidas seran aplicables a quien realice, promueva o facilite las actividades contempladas en el presente articulo.
PARAGRAFO 4. Las practicas econémicas llevadas a cabo en estas areas deberan realizarse de tal forma que eviten el deterioro de la biodiversidad, promoviéndose actividades de produccion
alternativas y ambientalmente sostenibles que estén en armonia con los objetivos y principios de la presente ley.
PARAGRAFO 5. Para los efectos previstos en este articulo, las autoridades ambientales y territoriales actuarén mediante acciones progresivas a fin de controlar la expansién de la frontera
agricola.”
218. El tercer capitulo, desarrolla el enfoque diferencial de la ley e incorpora disposiciones especificas para incluir a los habitantes tradicionales de paramos dentro de la ejecucion de la ley.[316] Las medidas
incluidas en este capitulo reconocen la incidencia de las disposiciones de proteccion ambiental de los ecosistemas de paramos en los derechos de estas comunidades y vinculan a la institucionalidad con
obligaciones especificas de garantizar su participacion en los procesos decisorios, las actividades de restauracion, reconversién, sustitucion y en general la ejecucion de nuevas actividades productivas que
garanticen su subsistencia.[317] Como alternativas para los habitantes tradicionales, la ley: i) crea la figura gestores de paramos, encargados de realizar actividades de gestion integral de los ecosistemas; ii)
promueve la asociatividad de las comunidades que habitan paramos para que participen en proyectos de proteccion, restauracion, sustitucién o reconversion de actividades no permitidas; iij) ordena la creacion
de programas de sustitucion o reconversion de actividades agropecuarias de alto impacto y de actividades mineras; y, iv) promueven programas de formacién preservacion, restauracion y uso sostenible de los
paramos dirigidos a los habitantes del paramo.
219. Por su parte, el capitulo cuarto prevé medidas para garantizar la financiacion y la destinacion de recursos a la realizacion de actividades de preservacion, restauracion, uso sostenible y generacion de
conocimiento sobre los paramos. Los recursos que financiaran el cumplimiento de la ley deberan asignarse en los planes de desarrollo tanto nacionales como territoriales, podran provenir de los prestadores de
servicios publicos, ONG’s, las empresas y los gremios. Asimismo, la ley reconduce recursos del Fondo Nacional Ambiental, las transferencias del sector eléctrico, las tasas por utilizacién de agua y el impuesto
nacional al carbono para financiar la inversién ambiental en actividades de preservacion, restauracion, uso sostenible y generacién de conocimiento de los paramos.
220. En el proceso de implementacion de la Ley, las autoridades ambientales regionales son las responsables de disefiar y ejecutar los planes de manejo ambiental. Por su parte, el MADS es el responsable
de: i) establecer los lineamientos para el desarrollo de los Planes de Manejo Ambiental; ii) dar las directrices para el disefio, capacitacion y puesta en marcha de los programas de sustitucion y reconversion de
las actividades agropecuarias de alto impacto y pequefios mineros tradiciones; iij) establecer los lineamientos para el desarrollo de actividades agricolas de bajo impacto; iv) reglamentar la figura y
funcionamiento de los gestores de paramos; v) acordar con las comunidades que habitan los paramos, acciones progresivas de preservacion, restauracion, reconversion y sustitucion de actividades
agropecuarias y acciones de sustitucion, reubicacion o reconversion laboral de aquellos habitantes de los paramos que sean mineros tradicionales y que su sustento provenga de esta actividad; vi) dar las
directrices para estimular la asociatividad entre los habitantes tradicionales de paramo y los pequefios mineros tradicionales; y, vii) expedir las normas requeridas al ser el érgano rector de la gestion del medio
ambiente y conservacion de los paramos.
221. A su turno, el MADR es responsable de: j) construir de manera concertada los programas, planes y proyectos de preservacion, restauracion de paramos que estén deteriorados por actividades
agropecuarias de alto impacto; ii) establecer los lineamientos para el desarrollo de actividades agricolas de bajo impacto; iii) acordar con las comunidades que habitan los paramos, acciones progresivas de
preservacion, restauracion, reconversion y sustitucion de actividades agropecuarias; y, iv) disefiar, estructurar y contratar los proyectos para la sustitucién o reconversion de actividades agropecuarias de alto
impacto.
Contenido y alcance de la disposicion demandada
222. La disposicién demandada, se inserta en el articulo 10 de la Ley 1930 de 2018, que prevé:
“ARTICULO 10. DE LAS ACTIVIDADES AGROPECUARIAS Y MINERAS. Los Ministerios de Agricultura y Desarrollo Rural, Minas y Energia y sus entidades adscritas o vinculadas y las
entidades territoriales, en coordinacién con las Corporaciones Auténomas Regionales, y bajo las directrices del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, concurriran para disefiar, capacitar
Yy poner en marcha programas de sustitucion y reconversion de las actividades agropecuarias de alto impacto y pequefios mineros tradicionales que se venian desarrollando con anterioridad al 16
de junio de 2011 previa definicién y que se encuentren al interior del area de paramo delimitada, con el fin de garantizar la conservacion de los paramos y el suministro de servicios ecosistémicos.
“En el marco de estas acciones se debera brindar a las comunidades el tiempo y los medios para que estas puedan adaptarse a la nueva situacién, para lo cual se deberan tener en cuenta los
resultados de la caracterizacién de los habitantes del paramo para lograr una transicién gradual y diferenciada por tipo de actor.
“Podra permitirse la continuacion de las actividades agropecuarias de bajo impacto que se vienen desarrollando en las zonas de paramo delimitados, haciendo uso de las buenas practicas que
cumplen con los estandares ambientales y en defensa de los paramos.
“Las actividades agricolas de bajo impacto y ambientalmente sostenibles se deberan cefiir a los lineamientos que para el efecto establezca el Ministerio de Agricultura y el Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible.
“PARAGRAFO. A efectos de dar cumplimiento a estas disposiciones se deberan involucrar los actores publicos y privados que se estimen pertinentes”.
223. Este articulo debe leerse de forma armdnica con lo previsto en el articulo 8 de la misma ley que prohibe el desarrollo de actividades de exploracion y explotacion minera y de hidrocarburos, asi como
actividades asociadas a la agricultura y la ganaderia de alto impacto como el uso de maquinaria pesada, la introduccién y manejo de organismos genéticamente modificados y de especies invasoras, las
quemas, las talas, la fumigacién y aspersién de quimicos. Esta lectura arménica permite comprender los diferentes contenidos normativos del articulo 10, y precisar, en particular, el alcance de la disposicion
demandada.
224. Asi, del inciso primero se sigue que, con el fin de garantizar la conservacion de los paramos y el suministro de servicios ecosistémicos, las actividades agropecuarias de alto impacto y la explotacién
minera adelantada por pequefios mineros tradicionales no pueden ser desarrolladas en las areas de paramos.
225. En consecuencia, el inciso segundo dispone la institucionalidad agraria, minera y ambiental, junto con las entidades territoriales tienen el deber de disefar, capacitar y poner en marcha los programas de
sustitucion y reconversion de estas actividades que se venian desarrollando antes del 16 de junio de 2011 en estas areas.
226. La ley reconoce que la eliminacion de las actividades mineras y agropecuarias de alto impacto afecta a las comunidades que derivaban de ellas su sustento. Por lo tanto, el inciso 3 del articulo 10 sefiala
que las acciones que se disefien para su sustitucion y reconversiéon deben: i) tener en cuenta los resultados de la caracterizacion de los habitantes del paramo; ii) ser graduales y diferenciadas por tipo de actor;
y, iii) brindar a las comunidades el tiempo y los medios para que se adapten a la nueva situacion.
227. El inciso cuarto, es decir, la disposicién demandada, admite la continuidad de actividades agropecuarias con las siguientes condiciones: i) que tengan bajo impacto; ii) que ya se vinieran desarrollando a la
promulgacion de la ley, es decir, no se permiten nuevas actividades de este tipo; v, iii) que para el efecto se haga uso de buenas practicas que, a su turno cumplan con estandares ambientales en defensa de



los paramos.

228. Concordada con las demas disposiciones contenidas en la Ley, es posible concluir que, ademas de las condiciones previstas en el inciso cuarto demandado, las actividades que se pueden seguir
desarrollando en los paramos deben: cumplir el plan de manejo ambiental del &rea en la que se desarrollan y no pueden incorporar ninguna de las practicas expresamente prohibidas en el articulo 5.

229. La Sala estima necesario insistir en que la disposicion acusada, en oposicién a lo afirmado por el demandante en su intervencién en la audiencia publica, no permite el ejercicio ilimitado de actividades
agropecuarias de bajo impacto. Todo lo contrario, vincula a la institucionalidad ambiental y agraria, y a las entidades territoriales para que identifiquen las actividades que ya se venian desarrollando en las
areas delimitadas, regulen las actividades de bajo impacto, las incorporen en los planes de manejo ambiental de cada zona, capaciten a las comunidades e inviertan en planes y proyectos que les permitan
adoptar buenas practicas que cumplan con estadndares ambientales en defensa de los paramos.

230. Segun las pruebas recaudadas en el proceso, actualmente el 15.4% de la extension de las areas delimitadas como paramos ha sido intervenida[318] de forma que la cobertura vegetal nativa ha sido
remplazada por otro tipo, principalmente por pastos y cultivos, incluyendo cultivos de especies exdticas. Segun Cabrera y Ramirez, para el 2002 el porcentaje de intervencion era del 12,5%, para el 2012 era
del 13% y para 2017 aumento al 15,4%.[319] Los complejos de paramos que presentan mayores intervenciones antropicas son los de la cordillera Oriental.[320] Existen casos criticos como el paramo del
altiplano cundiboyacense en los que las coberturas asociadas a actividades agropecuarias alcanzan a llegar al 78%, y también existen casos de muy poca transformacion como el del paramo El Duende que
presenta una transformacion inferior el 1%.[321]

231. De acuerdo con informacion publicada por el IAVH sobre la conservacion de los paramos delimitados, y los comentarios en las resoluciones de delimitacion, el estado de conservacion de los 36 paramos
delimitados es el siguiente:

Paramo
Deterioro
(%)[322]
Estado de conservacion de acuerdo a lo establecido en la Resoluciones de delimitacion
1 IAlmorzadero[323] 15.5% No aplica.
Altiolano Deteriorado, cobertura vegetal natural muy intervenido
2 cun‘:iibo acense[324] 64.7% por usos extensivo del suelo en agricultura y ganaderia
¥ mineria. Paramo fragmentado
3 Belmira — Santa 4 39, Buen estado. 95% area conservada. 4% areas
Inés[325] = lagricolas transformadas
4 Cerro plateado[326] [5.8% No aplica.
arias personas que no habitan el paramo son los que
hacen uso del suelo para actividades agropecuarias.
. De manera que hay riesgo de ampliacion de frontera
- 0,
5 Chiles-Cumbal[327] |4.5% agricola.
Poblacién mayoritariamente campesina, pero hay
poblacién indigena y en menor proporcion afro.
6 Chili- Barragan[328] [17% No aplica.
[z [chingaza[329] 4.3% No aplica.
8 Citara[330] 1.3% No aplica.
9 ICocuy[331] 7.5% No aplica.
Cruz Verde- .
1 .6 N lica.
0 Sumapaz[332] 6.6% o aplica
Doiia Juana - .
11 9 N lica.
Chimayoy[333] 6% © apiica
12 |EI Duende[334] o Muy bien conservado, la intervencion antrépica es muy
poca.
Farallones de -
13 Cali[335] 0 Buen estado de conservacion.
Buen estado conservacion (98.26% conserva
14 Frontino- Urrao[336] [1.6% egetacion natural) 1% actividades agricolas (tierra no
apta) Hay explotacion minera de oro.[337]
15 gz:::z::;gggfe' No aplica. No aplica.
Guantiva- La Rusia- . L,
16 Iguaque[339] No aplica. Buen estado de conservacion.
17  |Guerrero [340] 36.9% Gran transformacion y fragmentacion
Iguaque- .
18 13,19 N lica.
Merchan[341] A% 0 aplica
|Jurisdicciones-
19  [Santurbany 14.4% No aplica.
Berlin[342][343]
La Cocha- o .
20 Patascoy[344] 20.1% No aplica.
21 Las Hermosas[345] [3.6% No aplica.
22 Los Nevados[346] 16.1% Buen estado de conservacion, derivado de un nimero
S alto de morfoespecies y alta riqueza de diplépodos.
Por dificil acceso y restricciones del orden publico
23 Los Picachos[347] |0 restringieron su exploracién para el levantamiento de
informacion primaria.
24 Miraflores[348] 0 No aplica.
| .
Nevado del Huila- .
25 49 N lica.
Moras[349] & 0 apiica
26 Paramillo[350] 0 No aplica.
27  |Perija[351] 3.2% Medio ambiente preservado.
28  |Pisba[352] 14.5% No aplica.
Los bosques remanentes que se localizan en el entorno
local del paramo de Rabanal se encuentran en distintos
grados de conservacion aun cuando la mayor parte
. presenta un alto grado de intervencién y un buen
Rabanal y Ri
29 Bz z::[ 32 3]'0 18.6% porcentaje de la superficie asignada a esta categoria
g corresponde en realidad a bosques sucesionales, no
necesariamente provenientes de una tala rasa, sino de
actividades de entresaca de los arboles de mayor
porte.
Sierra Nevada de .
N lica.
B0 lsantaMartazsa] | 0 aplica
31 [Sonsén[355] 9% No aplica.
32 |Sotaré[356] 1.4% IAbundante fauna, aves, herpetos y mamiferos.
33 ama[357] 5% No aplica.




34  |Tatama[358] 23.9% No aplica.

La mayoria de las especies encontradas en el area de
paramo son abastecedoras principalmente en la

Tota- Bajagual-

35 M h 23.9% produccion de biomasa vegetal para construccion,
amapacha conservacion de suelos, usos ornamentales o
usos medicinales.
36 [Yariguies[359] 0 No aplica.

232. La frontera agricola fue definida en la Resolucion 261 de 2018 como “el limite del suelo rural que separa las areas donde se desarrollan las actividades agropecuarias, las éreas condicionadas y las areas
protegidas, las de especial importancia ecolégica, y las demas areas en las que las actividades agropecuarias estan excluidas por mandato de la ley.” En su intervencién, el MADR informé que la agricultura en
paramos, previa la expedicién de la Ley 1930 de 2018 era el segundo conflicto de uso del suelo en areas de proteccion ambiental, en tanto 383.459 hectareas de los paramos, (aproximadamente 13,6% del
total) estaban destinadas a estas actividades. Agregé el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural que:

“se estima que 254.286 ha (66,3% podrian ser incorporadas a la frontera agricola nacional como areas condicionadas y 129.170 ha (33,7%) se mantendrian como exclusion legal, es decir, por

fuera de la frontera agricola nacional al estar superpuestas con otras figuras de proteccion especial como parques naturales nacionales o regionales o zonas de reserva forestal.

“Al incorporarse a la frontera agricola de forma condicionada las areas de paramo con zonificacién para uso sostenible, los habitantes tradicionales dedicados a la agricultura de bajo impacto

podrian ser beneficiados de la oferta institucional del sector agropecuario y de desarrollo rural. También serian beneficiados del acompafiamiento técnico aquellos productores que requieren

avanzar en los procesos de reconversion productiva hacia modelas de bajo impacto, lo cual tendria un efecto positivo en el funcionamiento y la conservacioén de los servicios ecosistémicos del

paramo.

“Esta actualizacioén de la frontera agricola nacional, ademas de beneficiar directamente a la poblacién que desarrolla agricultura de bajo impacto, contribuye a la conservacion del ecosistema de

paramo en tanto permite la reconversién productiva de las actividades agropecuarias de alto impacto.”[360]
233. La Corte reitera que, en contraste con lo afirmado por el MADR, de acuerdo con lo previsto en la disposicion demandada la ampliacion de la frontera agricola solo podria incluir las hectareas destinadas a
actividades agropecuarias de bajo impacto y no a la totalidad de hectareas que estan dedicadas hoy a actividades agropecuarias, pastos o pastoreo, ni a las de produccion forestal. Interpretar la disposicion en
el sentido de que todas las areas intervenidas en zonas de paramo seran incorporadas de forma irrestricta a la frontera agricola contraria el propdsito de la norma, que no es otro que garantizar GUnicamente la
continuidad de actividades agropecuarias de bajo impacto que ya vinieran desarrollandose en las zonas de paramo.
234. Por ultimo, la Sala estima necesario precisar que la autorizacién prevista en la disposicion demandada para la continuidad de actividades agropecuarias de bajo impacto no ampara los cultivos de uso
ilicito que pudieran desarrollarse en estas areas[361]. Ahora bien, en el evento en que las personas que desarrollan este tipo de cultivos cumplan las condiciones para ser incluidos en el Programa Nacional de
Sustitucién de Cultivos de Uso ilicito, para efectos de la sustitucién y reconversion de los mismos, serd necesario que las autoridades ambientales, de agricultura y el PNIS armonicen los derechos de las
comunidades tradicionales de paramos involucradas en este tipo de practicas con el mandato de proteccion ambiental de los ecosistemas estratégicos de paramos, y el cumplimiento de las disposiciones
legales relativas a la sustitucion de cultivos de uso ilicito.
Examen concreto de la constitucionalidad de la disposicion demandada
235. Tal como ha sido planteado en la demanda, las intervenciones y la audiencia publica surtidas en este proceso, la disposicion demandada supone una tensién entre el mandato constitucional de proteccion
ambiental de los paramos como ecosistemas estratégicos esenciales para la garantia del derecho al agua, y los derechos al territorio, la seguridad alimentaria y la identidad cultural de las comunidades
campesinas que habitan esas zonas.
236. En efecto, la Corte recibié sendas intervenciones de asociaciones, ciudadanos y representantes de las comunidades campesinas paramunas en las que se expresa su preocupacién por que una eventual
decision de inexequibilidad los obligaria a desplazarse de sus territorios o permanecer alli en condiciones de ilegalidad, pues la imposibilidad de desarrollar siquiera actividades agropecuarias de bajo impacto
pone en riesgo su subsistencia y su modo de vida.[362]
237. Por su naturaleza de norma superior, la Constitucion impone complejidades interpretativas que no se presentan en la interpretaciéon de fuentes de rango legal, en la que una disposicién puede prevalecer
por encima de otra en razén a la aplicacion de criterios de especialidad, temporalidad, o jerarquia normativa. En contraste, el articulo 4° de la Constitucién dispone que la totalidad del texto constitucional es
norma de normas, al tiempo que el articulo 2° prevé que es un fin esencial del Estado garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion. Asi, en los eventos de
conflictos, colisiones o tensiones entre diferentes derechos y mandatos constitucionales, es deber de la Corte asegurar la integridad de la Carta, lo cual implica: j) interpretarla como un todo inescindible, cuyas
partes se armonizan entre si;[363] /i) reconocer que, entre las disposiciones constitucionales no existe una jerarquia que anule un contenido en presencia de otro, sino que, en funcién de cada caso las
decisiones de los 6rganos constituidos pueden dar prevalencia a un mandato sobre otro siempre que no se afecte el contenido minimo de aquel que resulta subordinado;[364](iij) maximizar los contenidos
constitucionales de modo que estos, en efecto, constituyan el pardmetro de validez de las demas normas del ordenamiento juridico.
238. La Corte ha desarrollado el test de proporcionalidad precisamente para resolver este tipo de tensiones mediante el andlisis de la validez de la decisién concreta que adopta el legislador para resolver,
mediante una disposicion con rango de ley, un conflicto entre derechos, principios o mandatos constitucionales. La Sala observa que, en efecto, la solucion del problema propuesto en este caso podria
abordarse mediante la aplicacion de un test de proporcionalidad en sentido estricto, dado que la libertad de configuracion legislativa esta intensamente limitada por la Constitucion en tratdndose de la proteccion
de ecosistemas estratégicos. No obstante, la Corte advierte que, dentro de la demanda el accionante acusa la disposicién demandada por desconocimiento del principio de no regresividad en materia de
proteccion ambiental. Esto, sumado a que la revision simple de las normas expedidas antes de la Ley 1930 de 2018 prohibian la realizacién de cualquier actividad agropecuaria en las zonas delimitadas de
paramos, obliga a la Corte a concluir que el examen de constitucionalidad en este caso demanda la aplicacion del test de no regresividad que, a su turno, comprende el andlisis estricto de la proporcionalidad
de la medida adoptada. Veamos:

a) La disposicién acusada no afecta el contenido esencial del derecho al medio ambiente sano, ni el mandato constitucional de proteccién ambiental.
239. Tal como se sefialé en la seccién “Contenido y alcance del deber estatal de proteccion ambiental”, el derecho al medio ambiente sano implica el “derecho [de toda la humanidad] a que se le conserve el
planeta desde hoy, en un ambiente adecuado a la dignidad del hombre como sujeto universal del derecho”,[365] al tiempo que en su faceta de deber estatal comprende los deberes de prevenir, mitigar, reparar
y castigar los dafios ambientales. De estos se siguen obligaciones expresas de limitar la actividad privada en aquellos eventos en los que esta pone en riesgo o genera dafos que impiden el goce del derecho a
un ambiente sano.
240. En este caso, la Sala encuentra que, leida de manera arménica con las demds normas contenidas en la Ley 1930 de 2018, la disposicion demandada no afecta el contenido esencial del derecho al medio
ambiente por cuanto: (i) no autoriza la explotacion irrestricta de los ecosistemas de paramos, sino que limita la actividad agropecuaria a aquella que cause bajo impacto ambiental, ademas de entenderse
restringida por las prohibiciones previstas en el articulo 5 de la Ley 1930 de 2018; v, (ii) escapa al ambito de las facetas relacionadas con el principio de no discriminacion.
241. Primero, tal como se explicoé en precedencia, la disposicion acusada no admite la ejecucion de cualquier tipo de actividad agropecuaria en paramos, o la ejecucion de nuevas actividades de bajo impacto
en esas areas. Tal y como se explico en la seccion “contenido y alcance de la disposicion demandada” (supra), la disposicion implica la limitacion estricta de las actividades agropecuarias que se pueden
ejecutar en los paramos. Estas limitaciones, en efecto, protegen el contenido minimo del derecho al medio ambiente, en cuanto derecho y deber estatal. En efecto, en su defensa de la norma, el IAVH sefialo
que “a la luz del inciso tercero del articulo 10 de la Ley 1930 de 2018, no se promueve el desarrollo de nuevas actividades agropecuarias que puedan poner en riesgo areas de paramo no transformadas, en
tanto solo “podré permitirse la continuidad de actividades agropecuarias de bajo impacto que se vienen desarrollando en las zonas de paramo delimitado.” En cambio dicha disposicién plantea una venta de
oportunidad para reducir el potencial impacto negativo que esas actividades tienen sobre el paramo ya transformado, en el marco de un proceso de transicion hacia escenarios de sostenibilidad (...)."[366]
242. Asi, la disposicion acusada no elude la aplicacion de controles a las actividades agropecuarias desarrolladas en zonas delimitadas de paramos, sino que, tal como lo advierte la Defensoria del Pueblo “si
bien permite la continuacion de las actividades agropecuarias de bajo impacto dentro de las zonas de paramos delimitados, condiciona esa autorizaciéon a que se cumplan los lineamientos establecidos por los
Ministerios de Agricultura y MADS. Es decir, tal permisividad no se encuentra aislada de la previsién de ciertos requisitos necesarios para su configuracion.”[367]
243. Por otro lado, si bien las intervenciones técnicas recibidas por la Corte por escrito y en la audiencia publica celebrada en este proceso dan cuenta de que, como es obvio, las intervenciones humanas del
paisaje paramuno afectan sus condiciones naturales y pueden afectar su eficiencia en la prestacion de servicios ecosistémicos, no toda intervencion tiene efectos que hagan nugatorio el derecho a un ambiente
sano. Asi, el MADS, sefal6 que “la determinacion del impacto de una actividad agropecuaria dependera de la evaluacién de las caracteristicas puntuales del tipo de practica agropecuaria, es decir, de la forma
en que ésta se desarrolla, el lugar donde se ubica y con ello el impacto que podria generar sobre el ecosistema y sus servicios. Por tanto, es sobre la evaluacién puntual, caso a caso, que es posible determinar
el impacto.”[368]
244. A juicio de la Corte, la existencia de limitaciones y la imposicion de condiciones para la realizacién de actividades agropecuarias de bajo impacto materializa las obligaciones del Estado de prevenir y
mitigar los dafios ambientales que puedan causar ciertas actividades econdmicas en zonas de paramos. En el mismo sentido, estas medidas se orientan a garantizar, por lo menos en abstracto, la permanencia
e integridad de los estos ecosistemas y, por lo mismo, los derechos de todas las personas a beneficiarse de los servicios ecosistémicos que estos prestan.
245. Aunque la disposicién acusada no afecta el contenido esencial del derecho al medio ambiente, la Sala estima pertinente verificar si se trata de una medida que reduce el ambito de proteccion ambiental
vigente, es decir, si prima facie podria tenerse como violatoria del principio de progresividad y no regresividad.
b) La medida disminuye el nivel de proteccion previsto en disposiciones legales previas, es decir, es efectivamente regresiva

246. Tal como se explico en precedencia, el articulo 202 de la Ley 1450 de 2011 prohibi6é de forma expresa adelantar “actividades agropecuarias” en los ecosistemas de paramos, sin admitir excepciones, ni
calificar las actividades prohibidas. El articulo 173 de la Ley 1753 de 2015 reprodujo la prohibicién en los mismos términos de la Ley 1450 de 2011, con la Unica diferencia de que asigné al MADR, las CAR, y el
MADS la obligacion de formular programas de sustitucion y reconversion de las actividades agropecuarias para garantizar de manera gradual la prohibicion.
247. En contraste, la disposicion acusada genera una excepcion permanente a la prohibicion general de ejecucion de actividades agropecuarias en las zonas de paramos, lo cual modifica el esquema de
proteccion previsto en el ordenamiento hasta ahora. La autorizacion excepcional de las actividades agropecuarias de bajo impacto puede, en efecto, tener incidencia en la continuidad de algunos de los
servicios ecosistémicos que prestan las areas de paramos. En particular, estos complejos ecosistemas, proveen el 80% del agua del pais y el 85% del agua potable que se consume, y son la fuente hidrica de
Bogota (el agua que se consume viene de los paramos de Sumapaz, Chingaza y Cruz Verde), de Medellin (el agua proviene del paramo de Belmira) y de Bucaramanga (el agua viene de los paramos de la
jurisdiccién de Santurban - Berlin).[369] Pero ademas de los servicios ecosistémicos referentes a la produccién y regulaciéon hidrica y sus asociados como la produccién de energia, proteccion de la
biodiversidad, regulacién climatica y a la mitigacién de los gases invernadero, existen otros que son esenciales para aquellos habitantes del paramo o de sus alrededores. Por ejemplo, la produccién de forraje
para ganaderia y la produccion de madera y lefia. También estan los servicios ecolégicos relacionados a valores culturales, como el aspecto espiritual que tiene el paramo para algunas comunidades indigenas
y campesinas, el valor que tiene este como espacio de culto, el servicio que presta como fuente de medicina tradicional el valor que tiene dentro del balance ecolégico y el buen vivir, desde una perspectiva



estética como paisaje y el valor como espacio para la educacion y la investigacion.[370] Adicional a estos, estan los servicios ecoldgicos relacionados con la produccién de alimentos (actividades

agropecuarias), actividades de ecoturismo y explotacién de recursos no renovables.

248. Especificamente, podemos encontrar los siguientes servicios ecosistémicos en cada uno de los paramos de acuerdo a las resoluciones de delimitacion:

Paramo
Servicios ecosistémicos
¢ Alimentacion.
1 |Almorzadero[371] * Fuente hidrica, suple servicios a 19 municipios, mas o menos 25 mil
personas.
* Regulacion climatica como un factor determinante para la produccion
agricola y pecuaria, ademas del control de plagas, el mantenimiento del
Altiplano suelo, factor incidente en la productividad de los cultivos y de la
2 cundiboyacense[372] ganaderia (Castellanos, 2008). Los principales usos directos de los
bienes y servicios del paramo de Altiplano Cundiboyacense estan
asociados a los recursos hidrolégicos.
Belmira — Santa  Provision hidrica a mas de 1 millén 44 mil personas.
3 Inés[373] ¢ Provisién 3% hidroenergia del pais.
¢ Hidricos.
4 [Cerro Plateado[374] « Ancestrales/medicinales.
e Hidricos.
« Ecoldgicos.
5 [Chiles-Cumbal[375] * Provision de alimentos.
« Madera para cocinar.
« Componente cultural/espiritual.
6  [Chili- Barragan[376] « Corredor bioldgico entre las zonas altas del sur y centro de Colombia.
¢ Regulacion y provisién hidrica (Sisga Tominé, San Rafael y Chuza) 80%
7 [Chingaza[377] del agua de Bogota.
« Hidroeléctricas (Chivor y Guavio) 13% de la capacidad del pais.
« 110000 habitantes en el entorno se benefician de los servicios
8 [Citara[378] ecosistémico, principalmente de los servicios hidricos del paramo.
¢ Medicina tradicional.
¢ Aprovechamiento de madera.
9 |Cocuy[379] « Recurso hidrico.
e Paramo con mayor area del mundo
« Provision hidrica a 16 acueductos verdales.
1o |Cruz Verde- « Dos proyectos hidroeléctricos.
'Sumapaz[380] * Fuente de agua de varios distritos de riego.
« Valores estéticos, sagrados y espirituales.
* Proveedor de agua alimentos y minerales y tiene profundas
connotaciones espirituales y culturales.
Doiia Juana - « La alta montafia es reconocida por diferentes grupos sociales “‘como
11 Chimayoy[381] fuente de medicinas, alimentos y fibras artesanales que configura
préacticas culturales ancestrales o tradiciones de las comunidades
indigenas y campesinas locales.”
« Regulacién aguas del Cocho. Biogeografico.
¢ Generacion de energia.
12 |EI Duende[382] + Riego agricola.
« Acueductos.
¢ Uno de los ecosistemas con mas endemismos de las altas montafias.
13 Farallones de « Provision de recurso hidrico a Cali y Jamundi.
Cali[383]
14 [Frontino- Urrao[3g4] | * Noaplica.
* Agua para agricultura.
* Generacion de energia.
Guanacas-Puracé- « Abastece acueductos (municipio Puracé, Popayan, Paez entre otros).
15 Coconucos[385] « Lugar productivo agricola y pecuario donde familias campesinas e
indigenas y cultivadores comerciales producen alimentos para el
autoconsumo y mercado regional.
3 i « Gran ejemplo de participacion ciudadana.
16 Guantiva- La Rusia- « Abastece 4 municipios de riego.
Iguaque[386] « Aprovisionamiento alimentos e hidrico.
17 |Guerrero [387] * Fuente hidrica de municipios vecinos.
* Regulacién hidrica.
Iguaque- * Amortiguacion de inundacion.
18 Merchan[388] « Produccién agricola.
« Disponibilidad de agua superficial y subterranea.
Jurisdicciones- " X o . .
19 [Santurbany « Estabilidad de ciclos climaticos e hidrolégicos.
Berlin[389][390]
« Servicios de provision: Provisién hidrica, alimento por actividades
agropecuarias, recursos endoenergéticos, medicinales y ornamentales,
y productos forestales no maderables.
« Servicios de regulacion: Conservacion de la biodiversidad, dispersién de
20 La Cocha- semillas, regulacién del cie/o hidroldgico, regulacién microclimatica,
Patascoy[391] purificacion del aire, control de la erosion, reciclaje de nutrientes vy
control biolégicos de especie.
« Servicios culturales: Conocimiento local, educacion e investigacion,
paisajismo y recreacion turismo.
¢ Regulacion hidrica.
« Produccion de alimento mediante actividades agropecuarias.
21 |Las Hermosas[392] « Uso de lagos o laguna para mantenimiento de zoocriaderos.
« Uso de bosques con fines maderables.
22 |Los Nevados[393] « Provision del agua para las actividades domésticas y agropecuarias.
* Los usos de las especies vegetales y animales y como un habitat de las
diferentes especies que se encuentran en los ecosistemas de alta




montafia

« Los servicios culturales como: La investigacion, el ecoturismo, la
recreacion y las costumbres del paramo han generado relaciones con
los ecosistemas de la alta montafia.

« Provisiéon y Regulacién Hidrica

* Refugio.

« Diversidad de habitats y recursos alimenticios para la fauna silvestre, en
23 |Los Picachos[394] e;pecial para los mamifer(_)s mediangs y grar'wdes, aves polinizadoras y
dispersoras, y otras especies cuyo ciclo de vida se da entre los dos
ecosistemas.

24 |Miraflores[395] « Provisién del recurso hidrico.
Nevado del Huila- « Aporte hidrico, bioldgico y ecoldgico, es el soporte de procesos
25 Moras[396] productivos implementados en las zonas aledafias a él.

* Funcién ecoldégica mediante el almacenamiento de gases efecto

26 |Paramillo[397] invernadero. o
« Recurso hidrico, recurso forestal y la biodiversidad.

27 |Perija[398] * Regulacién hidrica y aprovisionamiento de agua dulce.

28 |Pisba[399] « No aplica.

* Regulacién climatica como un factor determinante para la produccién
agricola y pecuaria, ademas del control de plagas, el mantenimiento del

Rabanal y Rio suelo, factor incidente en la productividad de los cultivos y de la
29 Bogota[400] ganaderia (Castellanos, 2008).
¢ Los principales usos directos de los bienes y servicios del paramo de
Rabanal estan asociados a los recursos hidrolégicos.
« Suministro de alimento para especies domésticas y para actividades
Sierra Nevada de agropecuarias desarrollada en el area (café. banano y palma) ya que
30 Santa Marta[401] cultivos importantes en el entorno regional requieren de grandes

cantidades de agua para su beneficio.

* Abastecimiento y regulacién de la provision de agua y madera, asi como
la regulacion de los ciclos hidricos y climaticos; esta valoracion esta

31 [Sons6n[402] asomgda a la relacién de los sﬁtemas productlvos con los servicios

mencionados, pues la produccion de alimentos estructura tanto su

economia como su relacién con el entorno.

« Regulacion del ciclo del agua en el nivel municipal (San Agustin) Entre

los usos se encuentran: el agua para el consumo humano, para el uso
32 [Sotara[403] agropecuario, uso industrial, generacion de energia eléctrica,
actividades turisticas, conservacion de la biodiversidad.

33 [Tama[404] « Regulacion de los flujos de agua en cantidad y Calidad.

« Ordenamiento ambiental del territorio y soporte a la conectividad de
34 [Tatama[405] escenarios regionales de conservacion, en las vertientes Pacifico y
Cauca asociado a elementos histéricos, sociales y culturales.

. « Soporte de las actividades antrépicas dentro de los que se pueden
35 |Tota- Bajagual- mencionarla regulacion del clima, nicho de la fauna y reservorios de flora
Mamapacha en sus diferentes componentes de acuerdo con el clima y habitat.

.

Servicios de regulacion

36 |Yariguies[406] Servicios culturales.

.

249. Algunos intervinientes sefialan que la disposicion demandada no es realmente regresiva en tanto, aun con las prohibiciones descritas, los paramos han sido intervenidos para la realizacion de actividades
agropecuarias. Al respecto es preciso aclarar que el analisis sobre la regresividad de la medida en este punto es un examen de validez de la disposicion, pues escapa de la competencia de la Corte adelantar
andlisis de la eficacia o conveniencia de las normas que se someten a su control. En la Sentencia C-046 de 2018 la Corte aclaré que el andlisis de regresividad no implica analizar si la eficacia de la proteccion
ha empeorado o no en relacién con el punto de partida del régimen anterior. Por el contrario, sefialé que “como lo ha dicho el profesor COURTIS ‘esta aplicacion de la nocién de regresividad requiere por ende,
indicadores o referencias empiricas. La nocién de regresividad puede ser aplicada a cada indicador empleado en particular, o bien a la evaluacién conjunta de varios indicadores que permitan una
consideracion general de los resultados de una politica publica’.” Afirmar que la regresividad debe ser juzgada a partir del cumplimiento efectivo de las disposiciones previas, implicaria declinar en el objetivo de
que las medidas legislativas, en efecto, conduzcan y sean vinculantes para la actuacion estatal en la ampliacion del nivel de materializacion de los derechos que la Constitucién reconoce.
250. En suma, la Corte concluye que la disposicion demandada reduce, por lo menos a nivel normativo el ambito de proteccién de los ecosistemas de paramos, lo cual puede generar riesgos para la
continuidad e integridad de servicios ecosistémicos que los paramos prestan, no solo a sus habitantes, sino a los municipios y ciudades que los circundan. Por lo tanto, resulta prima facie problematica y su
exequibilidad dependera de que se demuestre su idoneidad, necesidad y proporcionalidad en sentido estricto.

c) Test de proporcionalidad en sentido estricto
251. Dado que la regulacion relativa al manejo de ecosistemas estratégicos como los paramos involucra mandatos reforzados de proteccién constitucional, la libertad de configuracion legislativa se ve
altamente reducida pues en estos casos es imperativo adoptar medidas tendientes a la conservacion y restauracion ambiental. Ese deber se ve reforzado, en este caso, porque la conservacion de los
ecosistemas de paramos es indispensable para la garantia de accesibilidad y disponibilidad del derecho al agua del 80% de la poblacién de las 3 ciudades mas importantes del pais, y porque su degradacién
implicaria un aumento considerable de los GEI liberados a la atmésfera, que puede tener consecuencias catastroficas en la lucha contra el cambio climatico. En estas condiciones, cualquier disposicion que
reduzca el ambito de proteccion ambiental de estos ecosistemas debe superar un test de proporcionalidad en sentido estricto. Asi, debera demostrarse que la medida (i) persigue el logro de una finalidad
constitucionalmente imperiosa; (ii) es efectivamente conducente para el efecto; (iii) es necesaria, esto es que, entre las alternativas posibles es la mas adecuada y la menos regresiva para el logro del fin
propuesto; y (iv) que el nivel de satisfaccion del fin perseguido excede la afectacién al mandato de proteccion ambiental.
Finalidad
252. La Sala observa que la disposicion acusada persigue el logro dos finalidades constitucionalmente imperiosas: la proteccion de los derechos al territorio, la seguridad alimentaria y la identidad cultural de
las comunidades campesinas que habitan los paramos, por una parte y, por la otra, el reparto equitativo de las cargas que impone la protecciéon de los paramos como ecosistemas estratégicos para la
produccién de agua, la mitigacion del cambio climatico y la conservacién de la biodiversidad.
253. Primero. La proteccién de los derechos fundamentales de la poblaciéon campesina paramuna. En su intervencion, el MADR sefiala que el objetivo de la disposicion es “proteger y garantizar los derechos de
los habitantes tradicionales de paramos.”[407] Por su parte, el MADS expresé que la Ley 1930 de 2018 “cumple con el criterio de armonizacién, ponderando los distintos principios y derechos constitucionales
implicados en el presente asunto, de un lado el derecho al medio ambiente sano, el caracter de los ecosistemas paramunos como territorios de proteccion especial, y de otro, el campo como bien juridico de
especial proteccion constitucional para la realizacion del proyecto de vida de los trabajadores rurales, dadas las condiciones de vulnerabilidad por razones sociales, econémicas y culturales de la poblacion
campesina y de grupos étnicos, el derecho a la alimentacion y la soberania alimentaria, debido a que resulta desproporcionado anular por completo un derecho sobre el otro, atendiendo a las especiales
circunstancias que rodean el caso bajo estudio.”[408] La exposicién de motivos del proyecto de ley que habria de convertirse en la Ley 1930 de 2018 confirma que este fue el propésito de la incorporacion de
medidas relativas a la inclusion de las comunidades campesinas dentro de la proteccion de los paramos. En efecto, un aparte de la exposicion de motivos expresa: “el proyecto busca responder a la pregunta
de ¢como hacer compatibles la preservacion, conservacion y restauracion de estas zonas con el reconocimiento de las poblaciones que habitan estas zonas y el desarrollo productivo sostenible / Para
responderlas el proyecto busca en primer lugar incluir a las poblaciones que habitan el territorio en lugar de excluirlas, a partir de un conjunto de medidas propuestas.”[409]
254. En efecto, a partir de la informacién recaudada en el proceso, asi como del analisis de literatura especializada al respecto, es posible tener por demostrado que algunas areas de paramo son habitadas por
diversas comunidades humanas que han hecho de este su territorio, cuya subsistencia, proyectos de vida y supervivencia cultural esta directamente asociada a permanecer en este y desarrollar actividades
agropecuarias.
255. Segun Cortes-Duque y Sarmiento,[410] el paramo ha sido habitado desde antes de la colonia por comunidades indigenas, como los Muisca, Kogui, Tolima y Quimbaya, que usaron el paramo para fines
rituales, caza, provisién de lefia y agua, entre otros. En la colonia espafiola hay una expansion de la frontera agricola y transformacién de varias areas de paramos, como consecuencia del uso de madera para
construccion y explotacion minera, las quemas, actividades agricolas y sobrepastoreo. Luego de este periodo, en Latinoamérica otro cambio drastico en la ocupacién humana de los paramos se dio con los
procesos de la reforma agraria del siglo XX, tiempo en el cual muchas areas de importancia ecoldgica se asignaron para la produccién agricola. En Colombia, el conflicto armado también ha incidido en las



dindmicas de colonizacion e intervencién del paramo en tanto: i) algunos territorios de paramo han sido escenarios de conflicto por la inserciéon de cultivos de amapola y su incorporacién a las rutas de
movilizacién de grupos armados, transporte de drogas y armas; v, /i) han sido el destino de personas desplazadas y otras victimas de la violencia. [411]

256. Al respecto uno de los intervinientes en este proceso expreso a la Corte que: “El Estado es también responsable por la ausencia de una verdadera reforma agraria que redistribuya la tierra y que garantice
el acceso equitativo a la misma para los campesinos. Para nadie es un secreto que la falta de solucién del problema de la tierra, sumado al conflicto armando es lo que ha expulsado a los campesinos a los
margenes de la frontera agricola. Mientras unos pocos gozan de grandes extensiones de tierra ubicados en las zonas planas y los valles.”

257. Con ocasion de las pruebas decretadas en este proceso, el DANE informé que, al cruzar la informacién del Censo Nacional de Poblacién y Vivienda-CNPV- de 2018, con las coberturas oficiales de
paramos dispuestas por el MADS, se identificaron las encuestas localizadas al interior de las areas delimitadas como paramos y se concluyd que, en los 35 paramos identificados de acuerdo con esta
metodologia, habitan 76.218 personas.[412] A continuacion se resume la informacién relativa a la poblacién que habita las zonas delimitadas como paramos, y los territorios aledafios:

Paramo

Descripcion de la poblacion

Total Viviendas (TV)
Total Hogares (TH)
Total Personas (TP)

TV: 2.584
IAlmorzadero[413] [Resguardo indigena U'WA. TH: 1.716
TP: 5.882
) No hay presencia de comunidades indigenas, ~ [TV: 668
Altiplano S .
. minorias, ROOM, Negras, Afro o Palenqueras.  [TH: 385
cundiboyacense[414]
[415] TP: 1.386
Belmi Sant TV: 19
elmira — Santa ' .
Inés[416] No aplica. TH: 5
TP: 9
Composicion de poblacion indigena, campesina y fry. gg
Cerro Plateado[417] afrodescend'len'tes. En el entorno rgglonal hay 12 TH: 83
resguardos indigenas. Entorno regional de TP: 238
225.184 :
4.901 se estima que en el entorno para 2015 TV: 1.621
Chiles-Cumball418 habitaron 773.453 personas. Poblaciéon TH: 1-278
iles-Cumbal[418] mayoritariamente campesina, pero hay poblacion TP: 3-946
indigena y en menor proporcion afro. t
N ist ad idad TV: 115
- . o se registra presencia de comunidades TH: 64
(Chili- Barragan[419] indigenas, minorias y ROM en el area.[420]
TP: 151
TV: 318
Chingaza[421] No aplica. TH: 170
TP: 501
Indignas Embera Catio. Tv: 0
Citara[422] - . TH: 0
109.089 beneficiados por los recursos hidricos. TP: 0
TV: 2.504
Cocuy[423] 197.251 en el entorno regional. TH: 1.307
TP: 4.145
Cruz Verd TV: 3.012
ruz Verde-
No aplica. TH: 2.302
S 424
umapaz[424] TP: 6.976
. Hay tres resguardos: Inga de Aponte de la etnia  [TV: 29
Doia Juana - . . .
X Inga, Sibundoy de la etnia Kamsa y Condagua de [TH: 28
Chimayoy[425] X
la etnia Inga. TP: 72
No se evidencian asentamientos humanos, pero [TV: No aplica.
El Duende[426] lcomunidades cercanas (primeras pobladas del  [TH: No aplica.
Choco) lo ven como un santuario cultural. 'TP: No aplica.
Farall d TV: 5
arallones de h ) .
Calif427] No se afecta a ninguna comunidad. TH: 3
TP: 7
Fronti Tv: 7
rontino- ' .
Urrao[428] No aplica. TH: 3
TP: 15
Resguardo Indigena Tumbichucue, de la etnia
Paez, Resguardo Indigena Totoro de la etnia
Paez y Totoro, Resguardo Indigena Ambalo6 de la
letnia Paez y Guambiano, Resguardo Indigena
Coconuco (kokonuco) de la etnia Paez,
Resguardo Indigena Guambia de la etnia
Guambiano,
Resguardo Indigena Puracé de la etnia Paez, TV: 1.079
Guanacas-Puracé- |[Resguardo Indigena Paletara de las etnias TH.' 1' 122
ICoconucos[429] Kokonuco y Yanacona, TP: 3'657
Resguardo Indigena Polindara de la etnia Paez, e
Resguardo Indigena Colonial Yaquiva etnia Nasa,
Resguardo Indigena Colonial Lama de la etnia
Nasa, Resguardo Indigena Colonial Mosoco de la
letnia Nasa, Resguardo Indigena Colonial San
lJosé de la etnia Nasa, Resguardo Indigena
Colonial Vitonco de la etnia Nasa y Resguardo
Indigena Colonial Pitayo de la etnia Nasa.
Guantiva- La Rusia- _ Ix ::25‘;2
Iguaque[430] No aplica. s
TP: 4.650
En este paramo esta presente la comunidad de  {TV: 1.743
Guerrero [431] productores agroecolégicos ASOARCE, que 'TH: 968
lempezo6 a sembrar para restaurar los suelos TP: 3.229
Iguaque- No aplica. TV: 1.104




Merchan[432] TH: 620
TP: 2.090
urisdicciones- TV: 3.650
Santurban y No aplica. ITH: 2.581
Berlin[433][434] TP: 8.765
Resguardo Refugio del Sol y las etnias de los
Pastos (Quillacingas). Resguardos Nasa Uh y la TV: 1.342
La Cocha- etnia de los Nasa. Sucumbios — El Diviso y .
i TH: 1.018
Patascoy[435] Ekumari Kankhe con los Kofan y el resguardo de TP: 3.230

Ishu Awa (kwaiker). Indigenas Kamsa e indigenas
Inga.

Resguardo Indigena Triunfo de Cristal de la etnia

TV: 407
Nasa[437] y parcialidad indigena central de TH: 294
Las Hermosas(436] | o\ tamientos indigenas (KWE'SX YU KIWE) de |- -
. TP: 856
la etnia Nasa.
No se registra presencia de comunidades TV: 545
Los Nevados[438] Indlgene?s, Minorias y ROMI[439] y no se registra TH: 328
presencia de comunidades Negras, TP: 1.078
IAfrocolombianas, Raizales y Palenqueras[440] U
TV: 5
Los Picachos[441] [No aplica. TH: 2
TP: 7
TV: 119
Miraflores[442] 394.101 habitantes en las cabeceras municipales. [TH: 70
TP: 221
Resguardo indigena Jambald[444] y el resguardo .
. X TV: 453
Nevado del Huila- [P4ez de Gaitana. TH: 436
Moras[443] I;ugar sagrado para el pueblo Nasa Yuwe o TP: 1.737
‘gente agua”.
Limit | idad de Santa Isabel del TV: 1
Paramillo[445] N|Im| a con la comunidad de Santa Isabel del TH: 1
anso.
TP: 8
Resguardo indigena Iroka de la etnia Yuco o
'Yukpa[449] con tres asentamientos: Menkue, TV: 24
Perija[446] Misaya y La Pista. TH: 22
Comunidad de afrodescendientes. TP: 38
167.073 personas en el entorno regional.
TV: 4.146
Pisba[447] No aplica. TH: 2.013
TP: 6.218
TV: 227
Rabanal y Rio IAlrededor de 400.000 personas se ven TH: 104
Bogota[448] beneficiadas con la distribucién de agua. TP: 368

Sierra Nevada de

Poblacién habitante de los 21 municipios del
lentorno regional del paramo son indigenas de los
IArhuaco jjke; Arhuaco; Kogui-Malayo-Arhuaco; y

TV: 843

poblacién en paramo y en el Departamento de
Caldas, CORPOCALDAS (2015), estimo la
poblacién en paramo teniendo en cuenta la
densidad poblacional rural y el porcentaje de cada
vereda en el paramo de aproximadamente 1.335
personas.

TH: 7.
Santa Marta[449]  [Kankuamos. 89
) . . TP: 4.343

ISe reporta ademas poblacion de campesinos

ubicados en las partes medias y bajas.

Dentro del paramo, no existen fuentes de

informacion precisa, actualizada y a la escala
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258. Segun el DANE, de las 72.618 personas identificadas como habitantes de paramos, el 52.7% son hombres, mientras que el 47.3% son mujeres. Del total de la poblacién que habita los paramos una
cantidad considerable corresponde a nifios, adolescentes y adultos jévenes. A su turno, el 23.4% de estas personas se auto reconocié como indigena[457], el 0.4% como negros, mulatos, afrodescendientes o




afrocolombianos, y un 76.2% no se identificé con ningtin grupo étnico. 17 de los 36 paramos tienen resguardos indigenas, que se concentran especialmente en los paramos del Narifio y del Macizo
Colombiano, para un total de 31 resguardos de 16 etnias diferentes. Otras fuentes sefialan que en areas de paramos se ubican 6 territorios de comunidades negras, 2 zonas de reserva campesina constituidas
y 4 en proceso de constitucion en areas de paramo.[458]
259. En relacion con la condicion de ocupacion de las viviendas localizadas en Paramos, el DANE report la identificacion de 104.655 unidades censales localizadas en areas de paramo, de las cuales el 58%
estaban ocupadas al momento del censo con personas presentes, 18% eran viviendas de uso temporal y el 23% correspondia a viviendas que, durante la realizacién del CPV 2018 se encontraban
desocupadas.
260. A su turno, el tipo de vivienda que predomina en los paramos es la casa con un 93.2% del total de las unidades utilizadas para vivienda. De estas, el 61.1% tienen paredes de bloque, ladrillo, piedra y
madera pulida, el 28% de tapia pisada, bahareque y adobe, y el 6.7% son en madera burda, tabla y tablon. A su turno, el 50.3% de las viviendas tienen pisos de cemento y gravilla, 16.8% son de baldosas,
vinilo, tableta o ladrillo laminado, y el 26.3% tiene piso de tierra, arena y barro. El 90.3% de las viviendas tiene acceso al servicio publico de energia eléctrica, mientras que solo el 47% accede al servicio de
acueducto. Por ultimo, el nivel de acceso a servicios de saneamiento como alcantarillado y recoleccion de basuras es muy bajo, asi como la conexién a gas natural domiciliario e internet.
261. En relacion con el nivel educativo de los habitantes de paramo, el DANE report6 que el 89.8% de la poblacién censada sabe leer y escribir, mientras que el 10% carece de esta competencia. A su turno, el
nivel educativo mas representativo de esta poblacion es basica primaria con un 54.1%, seguido de la basica secundaria, cursada Unicamente por el 15.4% de la poblacion censada. Del total de la poblacién
censada, 22.118 personas reportaron haber trabajado en la semana anterior en una actividad que les produjo ingreso, mientras que 21.240 reportaron como ocupacion los oficios del hogar.
262. El DANE también proveyé informacion valiosa para juzgar el arraigo al territorio de las personas que habitan los paramos. Asi, informé que el 71.2% de las personas nacieron en el municipio donde fueron
censadas. Estas personas tienen una baja tasa de migracion de largo plazo, pues el 95.6% de ellos residia en el mismo municipio 5 afios antes de la realizacion del censo.
263. Por otro lado, las intervenciones ciudadanas recibidas por la Corte con ocasion de este proceso dan cuenta de que la preocupacion que subyace a la adopcion de prohibiciones absolutas para el desarrollo
de actividades agropecuarias en zonas de paramos involucra la subsistencia de las comunidades, y la existencia misma de las formas de vida campesina. Asi lo expresan algunos ciudadanos en una de las
intervenciones allegadas a la Corte con ocasion de este proceso:
“Se calcula que en los paramos colombianos viven entre 300.000 y 500.000 personas, dentro del paramo se producen tres cuartas partes de la cebolla y la papa del pais y muchos de quienes lo
habitamos somos campesinos y campesinas que dependemos de las tierras para subsistir y que no queremos tener que abandonar el que ha sido nuestro territorio y el de nuestros antepasados.
“Nos preocupa lo anterior, porque aunque la norma no prevea explicitamente la salida de las poblaciones de paramos, en realidad ese seria el efecto concreto e inmediato de una decisién como
la que persigue la demanda, pues si los pobladores de paramos no podemos continuar ejerciendo nuestras actividades agricolas tradicionales, terminaremos por tener que salir de estos territorios
a engrosas los cinturones de miseria de las ciudades y a ser los nuevos desplazados, esta vez los desterrados por las politicas publicas ambientales arbitrarias y antidemocréticas.”[459]
264. En otra de las intervenciones recibidas, un ciudadano[460] “desde las comunidades de PISBA, TOTA BIJAGUAL Y MAMAPACHA, GUANTIVA LA RUSIA, E IGUAQUE MERCHAN’, manifiesta:
“Que la poblacion esta en estado de vulnerabilidad si llega a verse sin la posibilidad de alimentarse, desarrollar sus lazos comunitarios que apoyan a los mayores, que ya no pueden trabajar, se
veran afectados los usos y costumbres de una familia de familias que sobreviven en territorio con una riqueza cultural sin precedentes fruto de la resistencia en la forma de vida Campesinas. Y
que es el campesino , y por qué hablo de el (sic), por qué las actividades agropecuarias de bajo impacto no son diferentes a las actividades tradicionales Campesinas. Por esta definicién y su
interpretaciéon vemos hoy a un abogado demandando dejarnos sin sustento, pero aclaramos entonces. CAMPESINO: hombre o mujer dedicado a sustentarse atravesé (sic) del uso y costumbre
de sembrar en grupos colectivos llamados convites que viven de su territorio incluyendo sus creencias refinadas las cuales estan ligadas al cuidado autosustentado y regulado para poder vivir,
facultado por el intrincico (sic) conocimiento de la agricultura y la ganaderia de sustento e incluso ayudado por algunos aprovechamiento de afloramientos rocosos como el carbén la arena y
algunas rocas que sirven de abono. Estas (sic) costumbres estan relacionadas con la forma de la labor de la parcela en el convite y a participar de esto se dice que uno esta en jocua. Que es
cosechar y llevar para la casa parte de la cosecha como retribucién por ayudar al compadre. El agua es sagrada y para poder vivir en estos sitios es necesario vivir muy sano, y eso se logra
cuidando las fuentes de agua no es cierto que seamos campesinos ecocidas nosotros somos quienes no permitimos que estos lugares se llenen de invasores y turistas irresponsables.”
265. Ademas de las comunidades campesinas, los grupos étnicos que habitan los paramos también tienen una relacion estrecha con el territorio, por ejemplo, en “en el Cauca la comunidad indigena Yanacona
tiene un conocimiento profundo que le permite el uso y apropiacién del territorio bajo la premisa cultural conservar usando, realizan un manejo vertical de los recursos de acuerdo con los pisos térmicos, que
desde su cosmovision se clasifican en: paramo, montafia, sabana y lo caliente. El paramo es la zona mas alta de las cordilleras conocida como un lugar braco y silvestre donde viven animales ariscos, es el
lugar donde se dan las plantas medicinales y magicas y en algunas ocasiones se utiliza para ganaderia.”[461]La prohibicion de actividades agropecuarias de cualquier tipo podria implicar la desaparicion de
précticas culturales y econémicas directamente relacionadas con la subsistencia, el territorio y la identidad de estas comunidades.
266. Asi, la Corte encuentra probado que, en efecto las zonas de paramos estan habitadas por comunidades que son sujetos de especial proteccion constitucional como: campesinos e indigenas que tienen
nifios y adolescentes. La baja tasa de migracion de los habitantes de paramo, la destinacién de las construcciones identificadas en las zonas, las ocupaciones de los habitantes, y las manifestaciones recibidas
de ciudadanos habitantes de paramos confirman que la autorizacién para la realizacién de actividades agropecuarias guarda directa relaciéon con su identidad campesina, y con su subsistencia, que depende
en gran medida de las actividades que desarrollan en el campo. Asi mismo, las condiciones materiales de las viviendas y su acceso a servicios publicos, asi como el nivel de escolaridad de la mayoria de la
poblacién que habita los paramos, dan cuenta de una situaciéon generalizada de vulnerabilidad socio econémica.
267. Ahora bien, tal como se explicé in extenso en la seccién “La proteccion constitucional de las comunidades campesinas, los derechos al territorio y la seguridad alimentaria”, la poblacién campesina es
sujeto de especial proteccién constitucional, de modo que la Constituciéon impone deberes especiales al Estado para la satisfaccion de sus derechos fundamentales, en particular los derechos al territorio, la
dignidad humana y la seguridad alimentaria como: garantizar su acceso progresivo a la tierra, proteger sus formas de produccién tradicionales como un mecanismo para garantizar su sustento, la realizacién de
sus proyectos de vida como sujetos autbnomos y su derecho al trabajo.
268. En esas condiciones el fin que persigue la norma es, en efecto, constitucionalmente imperioso: proteger a las comunidades campesinas que habitan los paramos y garantizar sus derechos al territorio, la
seguridad alimentaria y la supervivencia de sus formas de vida, pues la prohibicién absoluta de cualquier tipo de actividad agropecuaria en las zonas de paramo implica basicamente su expulsion del territorio,
la negacion de su derecho a la alimentacién y la extincion de su forma de vida.
269. Segundo. Justicia ambiental, distribucion equitativa de las cargas que demanda la protecciéon de los ecosistemas de paramos. La autorizacion para la continuidad de actividades agropecuarias de bajo
impacto busca, ademas, corregir la inequidad del reparto de cargas publicas que han generado las prohibiciones absolutas de actividades agropecuarias en los paramos, derivadas de la necesidad de
proteccion y conservacion de los ecosistemas de paramos. En efecto, en el debate legislativo varios congresistas apuntaron que el proyecto lograba cumplir el principio de solidaridad en relacién con los
habitantes de paramos que podrian resultar desplazados, condenados a la pobreza o a la ilegalidad por efecto de la prohibicién de sus actividades de subsistencia. En efecto, en el debate realizado en la
plenaria del Senado, varios congresistas de diferentes corrientes politicas consintieron en la necesidad de permitir actividades de subsistencia de las comunidades campesinas de los paramos y de generar
nuevos modelos econémicos para que la proteccion del paramo no significara el desplazamiento de sus habitantes:
“El proyecto tiene realmente la esencia, es que cuando se vaya a hacer el estudio de los paramos (...) tener también la parte socioeconémica y la parte del pequefio campesino. No queremos ir a
cercenar la posibilidad del trabajo ante los pequefios campesinos que han estado alli 100 afios, sino al contrario, que se hace un trabajo de reconversion.’T462]
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“(...) el Gobierno nacional, o los Gobiernos han emitido ya normas sobre paramos que basicamente prohiben la actividad econémica en los paramos tanto agropecuaria como minera, digamos
como la respuesta a la idea que hay que cuidar los paramos. ;Dénde aparece el problema Es que resulta que en los paramos hay entre 185.000 y hasta 400.000 personas mencionan algunos, o
sea, estamos hablando de una situacién social tremendamente compleja. Por ejemplo, se dice que en el paramo de Pisba hay 45.000 personas actuando econémicamente sobre el paramos; hay
municipios, como Veta, en la zona de Santurban, que el casco urbano del municipio esta todo dentro del paramo, o sea, son las realidades que estan alli, realidades que ademas, estos
compatriotas que estan en esos sitios estan alli de buena fe, llegaron ellos, sus padres, sus abuelos en dias en que nadie hablaba de los paramos; si veia eso como una actividad pecaminosa,
era otra manera de ganarse honradamente la vida.
“Hay inversiones importantes, hay familias, hay tradiciones, o sea, hay unas comunidades que estan alli y que hoy como estén, estan sujetas es que tienen que oirse de alli, perder todo lo que
tienen o quedarse alli y morirse de hambre porque no pueden hacer ni actividades agropecuarias ni actividades mineras. Esa es la realidad que tenemos, si, y esto por decisién de las normas que
se han aprobado, pero ademas por una sentencia de la Corte Constitucional que es superestricta; esa es la realidad que tenemos. Ahora, este proyecto de ley disefiado apuntando a ver qué se
hace con esta realidad, a mi juicio no resuelve el problema, hay que decirlo con franqueza. Ademas, puede suceder que la Corte Constitucional le quite los dientes que alcanza a tener. Porque
hay una contradiccién, yo en esto quiero ser muy franco entre las normas que se han aprobado y las realidades sociales.
“Entonces, repito, vamos a votar o voy a votar positivamente el proyecto, pero estoy llamando la atencion a todo el Senado y al Gobierno y a los colombianos que el pais esta en mora de sentar
con toda seriedad a conciliar los puntos de vista de la defensa del Paramo, de las necesidades de esos compatriotas que estan alli, las normas ya aprobadas, las interpretaciones de la Corte
Constitucional para encontrarle algtn tipo de solucién de verdad a esto, que probablementehoy lo que esta sucediendo en la practica es que hay una especie de desobediencia civil en las zonas
de los paramos.
“Y la opcién que es meterle la tropa a esa desobediencia civil de esos colombianos, pues creo que no se le ocurre a nadie, o sea, militarizar los paramos y sacar a todo el mundo con el Ejército y
la policia de Colombia, entonces fijense ustedes que tenemos un problema bien grave. Yo tengo aqui un documento, un articulo bien interesante al respecto de la Directora de la Fundacién
Humboldt, que sabe sobre esto, no la voy a leer, de la doctora Brigitte Dastis, pero ella termina diciendo esto, termina diciendo que hay que ver qué se hace en esas zonas y que solo es posible
resolver esto de verdad invirtiendo en ellas; en ellas no tanto, en la gente que esta alli a ver qué se puede hacer con la gente, y concluye y esa cuenta la tenemos que pagar todos”.[463]
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“Termino con esto: El bosque hay que pagarlo, la selva hay que pagarla aqui, en Brasil, en todas partes si no queremos que el campesino brasilero siga acabando la Amazonia para sustituir la
selva por pasturas o por soya; a ese campesino hay que pagarle si no queremos que el campesino colombiano siga destruyendo la selva en busca de la mineria o de la coca; a ese campesino
hay que pagarle, hay que ayudarle.”’[464]
270. Tal como se expuso en la seccion “El concepto de justicia ambiental” (supra), los articulos 1, 2, 13 y 90 de la Constitucion imponen al Estado el deber de velar porque ningin grupo de personas,
incluyendo los grupos raciales, étnicos o socioeconémicos, asuman de forma desproporcionada la carga que generan las actividades del desarrollo, o la ejecucién de programas ambientales. El concepto de
justicia ambiental, para lo que importa a este caso, comprende un principio de efectiva retribucién y compensacion a favor de los individuos o poblaciones que asumen las cargas o pasivos ambientales
asociados a la proteccion del interés general, asi como un principio de participacion en virtud del cual se garantice a las personas afectadas con las politicas ambientales la participacion efectiva en la toma de
decisiones que los afectan en igualdad de condiciones con aquellos que ostentan un conocimiento técnico experto.
271. La materializacion de estos dos objetivos es constitucionalmente imperiosa en tanto contribuye al logro de principios fundantes del Estado colombiano como la solidaridad, la dignidad humana y el trabajo,
y el cumplimiento de fines estatales esenciales como la convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo.
272. Asi, la autorizacion prevista en la disposicion acusada pretende la generacién de una alternativa de subsistencia para las comunidades paramunas, y el equilibrio en el reparto de las cargas generadas en
cumplimiento del mandato de proteccion y conservacion de los ecosistemas de paramos que, en tanto beneficia a todos los colombianos, no puede ser asumido enteramente por un pequefio grupo vulnerable.



Por lo tanto, la Corte encuentra que la medida persigue un fin constitucionalmente imperioso.

Idoneidad

273. En el test estricto de proporcionalidad, la validez de la disposicion analizada depende de que el medio elegido para el logro del fin que se ha identificado como constitucionalmente imperioso sea
efectivamente conducente para el efecto. Es decir, es preciso demostrar que la relacién medio a fin en el caso concreto es efectiva. En esta ocasion, corresponde a la Sala determinar si la autorizacion para la
continuidad de las actividades agropecuarias de bajo impacto que se “vienen desarrollando en las zonas de paramo delimitados, haciendo uso de las buenas practicas que cumplen con los estandares
ambientales y en defensa de los paramos” constituye una medida efectivamente conducente para el logro de los fines identificados en el aparte precedente.

274. Con base en la evidencia recaudada en el proceso, y habiendo escuchado las intervenciones de expertos, autoridades publicas y habitantes de los paramos, la Sala estima que la medida es efectivamente
idonea en tanto la autorizacion para la continuidad de actividades agropecuarias de bajo impacto esta acompafada de inversion publica, acompafiamiento institucional y transferencias de ciencia tecnologia e
innovacién hacia las comunidades campesinas a quienes cobija, de forma que estas podran adaptar sus formas de produccion agropecuaria de bajo impacto de forma que incorporen “buenas practicas que
cumplen con los estandares ambientales y en defensa de los paramos.”

275. La Sala observa que la autorizacion de actividades agropecuarias que se venian desarrollando en areas delimitadas de paramos es una medida efectivamente conducente para garantizar los derechos
fundamentales al territorio, la seguridad alimentaria y la supervivencia cultural de las comunidades campesinas paramunas en tanto les permite seguir habitando su territorio, y explotando la tierra para obtener
de esta el alimento y los productos necesarios para seguir involucrados en el ciclo econémico local.

276. En las intervenciones recibidas en el proceso se demostré que las actividades agropecuarias de bajo impacto que realizan las comunidades campesinas que habitan los paramos les permiten: obtener el
alimento necesario para el hogar, y contar con productos para comercializar en mercados locales. Asi, en la intervencién presentada por el IAVH en la audiencia publica realizada con ocasién de este proceso
se reportaron las siguientes actividades de produccién agropecuaria en las zonas de paramo intervenidas segun el Censo Nacional Agropecuario:

A

277. Como se puede observar, la menor incidencia es la de la industria, mientras que la explotacién para el autoconsumo y la venta corresponden al 85% del total de la actividad agropecuaria observada. Ahora
bien, tal como lo ha insistido la Sala en esta sentencia, la autorizacién prevista en el articulo 10 de la Ley 1930 de 2018 no implica la continuidad de la totalidad de estas actividades, pues solo podran seguir
realizandose las actividades agropecuarias de bajo impacto que se ajusten a buenas practicas ambientales en defensa de los paramos.

278. La definicién de la expresion “actividades agropecuarias de bajo impacto” es entonces trascendental para determinar si la autorizacion prevista en la disposicion acusada es efectivamente conducente al
logro de los fines perseguidos. Al respecto la Corte observa que, aunque han transcurrido 3 afios desde la expedicion de la Ley 1930 de 2018, para la fecha de emision de esta sentencia el MADS aun no ha
proferido la resolucion que establece los lineamientos para el desarrollo de actividades agropecuarias de bajo impacto. No obstante, en el borrador de resolucién publicado en la pagina web del Ministerio para
la participacion ciudadana, se prevé una definicion preliminar de este concepto asi:
“Articulo 3. Actividades Agropecuarias de Bajo Impacto: Son aquellas actividades circunscritas a los ambitos agricola, pecuario, forestal, acuicola y pesquero, cuyos sistemas de produccion,
ademas de satisfacer las necesidades basicas de los habitantes y generar ingresos, no ponen en riesgo la funcionalidad del ecosistema de paramo, ni la prestacién de los servicios ecosistémicos
de los paisajes en los que éstas se desarrollan.
“Las actividades agropecuarias consideradas como de bajo impacto promueven las relaciones de reciprocidad, cooperacion y solidaridad de las comunidades rurales que las desarrollan,
fundamentandose en el trabajo y mano de obra familiar y comunitaria y constituyéndose en los medios de vida sostenibles ambiental, social y econémicamente de los habitantes tradicionales de
los paramos.”
279. Ahora bien, dado que la ausencia de regulaciéon administrativa de una disposicién de rango legal no puede dar lugar a su declaratoria de inexequibilidad, el andlisis de la Corte parte de la premisa de que
las actividades agropecuarias de bajo impacto: a) satisfacen las necesidades basicas de los habitantes; b) ademas les generan ingresos; c) se basan en la mano de obra familiar y comunitaria; d) no ponen en
riesgo la funcionalidad del ecosistema de paramo ni la prestacién de servicios ecosistémicos; y d) son ambiental, social y econémicamente sostenibles.
280. En ese entendido, los dos fines constitucionalmente imperiosos que persigue la norma se satisfacen en tanto:
(i) La autorizacioén de actividades de bajo impacto permite la permanencia de los habitantes tradicionales del paramo en sus territorios, esto es, poblaciones campesinas asentados de vieja data en las
zonas de paramo, que seguira proveyéndoles alimento y productos que generan los ingresos necesarios para su subsistencia.
(i) La continuidad de las actividades agropecuarias de bajo impacto que ya vienen desarrollando los habitantes asentados en los paramos les permite conservar la productividad agricola y los ingresos
de los agricultores familiares.
(iii) La condicion prevista en la ley de que las actividades agropecuarias de bajo impacto deban hacer uso de las buenas practicas que cumplan con “los estdndares ambientales y en defensa de los
paramos” asegura la sostenibilidad de los sistemas de produccion de alimentos utilizados por las comunidades campesinas paramunas.
281. Ahora bien, los intervinientes, en particular el Director de la CAR de Santander CAS, el Director del IAVH, la Directora de PNN, y la experta Brigitte Baptiste dan cuenta de que el transito a practicas que
cumplan estandares ambientales que no pongan en riesgo la funcionalidad del ecosistema o la prestacién de servicios ecosistémicos demanda la inyeccién de recursos en procesos de formacion, capacitacion,
cambio de maquinaria e insumos agricolas, entre otros. Asi, la Directora de PNN informé que una parte importante de la transformacion del entorno del PNN Galeras demandé el uso de recursos de
cooperacion internacional para la capacitacion de las comunidades campesinas vecinas y esta inversion rindié importantes frutos como la transformaciéon de sus actitudes hacia el parque natural que
permitieron la cesacion de la caza, la quema y la tala, y la adopcion de practicas agroecolégicas para la comercializacién de nuevos productos.
282. En el mismo sentido, en la audiencia publica el Director de la CAR de Santander CAS resalté la necesidad de invertir en la permanencia de las comunidades paramunas en el paramo mediante diferentes
mecanismos como el sistema de pago por servicios ambientales, o estrategias de cohabitacion con la fauna de los paramos. Por su parte, la experta Brigitte Baptiste informé en la audiencia publica que la
innovacion en las actividades agropecuarias y de conservacion en los paramos exige la inversién y participacion del sector de ciencia, tecnologia e innovacion para hacer de este, un esfuerzo exitoso.
283. Por su parte, el Director del IAVH resalté la experiencia exitosa ocurrida en el complejo de paramos Cruz Verde — Sumapaz, especificamente en la zona del Verjon, con la iniciativa “Familia de la Tierra”.
Segun el documento Transiciones socioecolégicas hacia la sostenibilidad/463}esta iniciativa ha permitido el cambio del modelo tradicional de produccién de papa en zona de paramos, a un modelo de
produccién agroecoldgica de tubérculos nativos que demanda extensiones menores de tierra, genera mayores rentabilidades a los campesinos productores, e incluso produce recursos que se pueden reinvertir
en la restauracion y manejo sostenible de la zona cultivada. El desarrollo de esta estrategia ha contado con la participacion del SENA, la CAR, el Distrito de Bogotd, la FAO y la Universidad Nacional, entre
otros actores que han documentado la experiencia, aportado en procesos de ciencia, tecnologia e innovacién, asesorado en la apertura y consolidacién de un mercado para los tubérculos producidos, etc.
Aunque la comunidad campesina productora es la protagonista de este caso exitoso de transformacién de la actividad agropecuaria, la asistencia y acompafiamiento de la institucionalidad ambiental, la
comunidad cientifica y la academia han sido trascendentales para el desarrollo de la iniciativa.
284. Al revisar la Ley 1930 de 2018, la Corte observa que la expresion “uso sostenible” incluida en los articulos 22 a 28 como una de las actividades susceptibles de ser financiadas con las diferentes fuentes
de recursos previstas en la Ley 1930 de 2018, cubre las actividades agropecuarias de bajo impacto cuya continuidad se autoriza en la disposicion demandada. Asi mismo, los deberes de acompafiamiento,
formacion, disefio, contratacion y ejecucion de proyectos previstos en los articulos 10, 11, 13, 15 y 17 se extienden a las actividades agropecuarias de bajo impacto. A la luz de los conceptos de justicia
ambiental y atendiendo a las condiciones socioecondémicas particulares de los habitantes de los paramos reportadas por el DANE, la Corte estima que, tal como ocurre con las actividades de conservacion,
preservacion, sustitucion y reconversion, la autorizacion para la continuidad de actividades agropecuarias de bajo impacto comprende deberes a cargo del Estado, la sociedad civil y la comunidad académica y
cientifica para realizar inversiéon publica, acompafamiento institucional y transferencias de ciencia tecnologia e innovacion hacia las comunidades campesinas a quienes cobija, a fin de que estas puedan
adaptar sus formas de produccién agropecuaria de bajo impacto de forma que incorporen “buenas practicas que cumplen con los estandares ambientales y en defensa de los paramos.”
285. En esas condiciones, la lectura armonica de la disposicion acusada con aquellas integradas a la Ley 1930 de 2018 relativas a los deberes de financiacién, acompafiamiento institucional y transferencias de
ciencia y tecnologia maximiza los mandatos constitucionales previstos en los articulos 1, 2, 13 y 90, y materializa el deber de proteccion especial que vincula al Estado con las comunidades campesinas
paramunas.
Necesidad
286. En este punto, corresponde a la Corte verificar que la medida analizada sea necesaria, es decir, que los elementos de juicio existentes permitan concluir que no existen otros medios menos regresivos
para alcanzar el fin constitucionalmente imperioso que ha sido identificado.
287. La Sala estima que en este caso, el legislador opt6 por la medida menos regresiva en términos ambientales para lograr la proteccién de los derechos fundamentales de la comunidad campesina paramuna
y la materializacién de la justicia ambiental. Esto por cuanto: (i) la prohibiciéon de actividades agropecuarias de bajo impacto acompafiada de medidas econémicas compensatorias no tiene la capacidad de
garantizar el derecho al territorio, la seguridad alimentaria y la supervivencia cultural de las comunidades campesinas paramunas; (i) existe evidencia cientifica que permite concluir que la inclusién de los
habitantes ya asentados en las zonas de paramos en los procesos de conservacion, preservacion, restauracion y uso sostenible de esos ecosistemas es menos lesivo para la integridad de estos ecosistemas
que la prohibicién de cualquier actividad que estos puedan desarrollar en el territorio.
288. Primero, el demandante en el escrito de la demanda y en su intervencion ante la Sala Plena de la Corte propuso la adopcién de un esquema de compensaciones econémicas y compra de tierras como
solucién alternativa para resolver la tensién entre el mandato de proteccion ambiental, y los derechos de las comunidades campesinas paramunas. En términos generales, segin el demandante, para
solucionar el problema de violacién de derechos que deviene de la prohibicion absoluta de actividades de explotacién agropecuaria en zonas de paramo, el Estado esta obligado a ofrecer a estas comunidades
compensaciones econémicas para que puedan desplazarse de las zonas delimitadas como paramos y asentarse en otras tierras.
289. Sin embargo, la Corte observa que esta seria una medida que, en lugar de garantizar, vulneraria el derecho al territorio de los habitantes tradicionales de los paramos. De forma que, aunque seria menos
regresiva en términos de proteccion juridica de los ecosistemas de paramos, pues conservaria la prohibicion prevista desde la Ley 1450 de 2011, careceria por completo de idoneidad para la garantia de los



derechos fundamentales de los campesinos paramunos y el logro de la justicia ambiental. En efecto, tal como se explicé en el aparte “el derecho al territorio de las comunidades campesinas”, la relacién del
campesino con la tierra excede el vinculo puramente econémico y se sitla en el ambito de la identidad cultural y la dignidad humana. El territorio es un elemento estructurante de la identidad campesina y es
condicion para que esta poblacion especialmente protegida elija y realice un proyecto de vida de acuerdo con su nocién de vida buena.
290. a Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Campesinos y Otras personas que trabajan en zonas rurales,[466] incluye el apego y la dependencia a la tierra y la produccion familiar y
comunitaria como elementos identificadores del sujeto campesino. El apego al que se refiere la declaracién y que fue reconocido por el ICANH en su definicion técnica de la categoria campesino[467] no se
refiere a cualquier terreno o propiedad rural, sino a aquél al que lo une un arraigo cultural, histérico y familiar. En el mismo sentido, el desarrollo del trabajo de la tierra es esencial para la identificaciéon cultural
campesina, no se trata solo de vivir en el campo, sino de trabajar y derivar el sustento de la tierra mediante practicas productivas particulares.
291. Asi mismo, en la intervencion presentada por el ICANH en este proceso se expreso que:
‘la dimension territorial, que hace referencia a la configuracion social del espacio en las relaciones establecidas entre cada comunidad y los lugares habitados; Implica para este caso, que las
transformaciones ambientales, los Intercambios y la construccién social del paisaje, asi como las relaciones con los ecosistemas y los recursos naturales forman parte Integral de la vida campesina en el
paramo. Las formas de habitar los espacios en el paramo hacen parte de un continuo de relaciones que van mas alla del paramo mismo y que implican articulaciones microverticales y regionales. Sin ellas,
dificilmente se pueden comprender las relaciones enraizadas culturalmente que articulan al paramo con la media montafia y con los rios de las partes bajas, por ejemplo. Como sefiala la Comisién Técnica
de Expertos:
‘[l]a vida campesina se constituye en una red de vinculos sociales expresada
territorialmente en comunidades, veredas, corregimientos, minas, playones, entre otros, y se desarrolla en asociacién con los ecosistemas, lo que configure la diversidad de comunidades
campesinas a caracter
(...)
“La dimension productiva aparece entonces como crucial, aunque cometemos un error si se entiende al campesinado solo como agente econémico, o bien, solo a partir del trabajo agrario. La
diversidad de las formas de trabajo y de produccién asociadas con el trabajo campesino define en la actualidad la complejidad productiva del sujeto campesino, y también del campesino
paramuno. El campesino no solo trabaja en la tierra, sino que en general existen un compendia de actividades y saberes campesinos que configuran una multi-actividad asociada con oficios asi
como con ciclos naturales y productivos en conexién directa con el trabajo doméstico y el trabajo no remunerado de las economias del cuidado como partes centrales de la vida campesina”.[468]
290. Esto lo corroboran las intervenciones recibidas por la Corte en el proceso, y las manifestaciones realizadas por algunos representantes de comunidades campesinas en la audiencia publica resaltada en
este proceso. Solo para citar un ejemplo, a continuacion se transcriben dos de las muchas manifestaciones recibidas de ciudadanos habitantes de paramos que dan cuenta de la intima relacién existente entre
la tierra, el trabajo del campo y la identidad campesina paramuna:
“No nos parece suficiente que nos digan que nos convertiran en ‘guarda paramos’ o ‘quias turisticos’, en primer lugar porque no queremos perder nuestra libertad e independencia y pasar a depender de los
subsidios , ayudas o salarios de miseria que el Estado nos ofrezca al asumir ese supuesto rol. En segundo lugar, porque tampoco estamos de acuerdo con la que la solucién a todos los problemas de los
paramos y en general de las areas protegidas sea el turismo (...)"[469]
“Yo soy un hombre nacido en el paramo de guerrero, en el municipio del Carmen de Carupa, mi madre me parié en un paramo, y no solo les voy a hablar como congresista, también voy a hablar
como campesino que soy, y por el paramo, porque el paramo nos dio la papa, la leche, las ovejas, para poder un dia ir a una escuela, para poder un dia construir una casa, y para poder un dia ir
a una universidad y estar hoy aca desde el congreso de la republica (...). Y hoy utilizo la stplica hacia ustedes a nombre de los campesinos colombianos y mia propia como congresista de este
pais para decirles que la tierra para nosotros es nuestra madre y sin ella no tenemos derechos y que pido que se nos reconozca y el congreso ni el presidente lo van a hacer, es la Corte
Constitucional, y ustedes honorables magistrados quienes esta en sus manos organizar el respeto hacia nosotros como campesinos y nuestros derechos, que empieza con el reconocimiento de
nuestra propiedad de la tierra. (...) Esta sefiora que estd acé es de una vereda de uno de los paramos en mi departamento, es madre cabeza de hogar, tiene tres nifios, y tiene un pedacito
pequerio donde tiene tres vacas, vive pastoreandolas y con la leche de estas vacas sostiene esos nifios y los manda a la escuela, y mientras ellos van a la escuela ella se va a lo cultivos de papa
y por ahi ayuda a recoger la papa para cocinar y con eso vive, si hoy nos dicen que no vamos a poder seguir teniendo nuestra agricultura y ganaderia que va a ser de esta madre cabeza de hogar
Si es que de pronto la Corporacién auténoma le ofrece algo por sus tres hectareas, porque de pronto esas tres hectareas no les interesan porque no tiene mayor vegetacion nativa pero si se la
llegasen a comprar le darian a ella hoy siete millones y medio por esas tres hectareas y le toca irse de la vereda por ahi a las ciudades con siete millones y medio pagara algun arriendo y hara
algiin mercado pero todos sus derechos van a ser vulnerados, el derecho a la vida, la igualdad, al trabajo, al minimo vital, a la propiedad privada, el derecho de su familia, a tener una identidad
cultural "[470]
293. Asi, la simple compensacién econdémica por la tierra que deberian abandonar, o la concesion temporal de subsidios a estas comunidades desconoceria su derecho al territorio en tanto los despojaria de la
tierra a la que los unen vinculos culturales, histéricos y familiares, y les impediria realizar el trabajo del campo que define también su identidad.
294. En el mismo sentido se pronuncié el interviniente DeJusticia al sefialar:
“Observamos también que la tensién de bienes y valores constitucionales que se presenta en este caso difiere de aquella a la que se enfrenté la Corte en la Sentencia C-035 de 2016. (...) Esto a
diferencia del caso bajo estudio, en el que la proteccion de ecosistemas estratégicos rifie con los derechos de sujetos de especial proteccion a desarrollar actividades que también se encuentran
amparadas constitucionalmente. En esta medida, la solucion juridica en este caso no admite limitaciones tan intensas a los derechos de estos ultimos.
(...) consideramos que para abordar la tensién entre la proteccion de paramos y los derechos de comunidades campesinas y étnicas que dependen de actividades agricolas tradicionales para su
subsistencia, dando prevalencia a lo primero, es posible admitir el desarrollo de tales economias tradicionales de subsistencia en los paramos siempre que se considere que ello aplica como una
excepcion a la regla general de prohibicion de actividades agropecuarias en paramos, sujeta a condiciones estrictas para su implementacion. Dicha solucién permite un balance constitucional mas
adecuado para garantizar la integralidad de los ecosistemas paramunos y sus servicios ambientales, prohibiendo el desarrollo de actividades agropecuarias de manera general, sin anulas la
esencia de los derechos basicos de comunidades campesinas y étnicas y sin agudizar su situacién de vulnerabilidad”.[471]
295. Sumado a lo anterior, en términos puramente materiales, la compra de predios no lograria garantizar una subsistencia minima a los habitantes tradicionales de los paramos por cuanto: a) no todos tienen
titulos de propiedad sobre la tierra que ocupan, y b) el valor de mercado de la tierra ubicada en zonas delimitadas de paramo es muy bajo en razén a las restricciones legales para su explotacion que limitan el
acceso al crédito con base en estos activos.[472]
296. Segundo, algunos intervinientes proveyeron informacién segun la cual la gobernanza de los paramos es mas eficaz con la participacion de los campesinos que los habitan. El delegado de la Universidad
Nacional resalté en su intervencién el caso de la Zona de Reserva Campesina de la Cabrera como una situacion exitosa de contencién e incluso reversion de la frontera agricola mediante acuerdos
comunitarios de conservacion que, de hecho, ha facilitado la proteccion del paramo.[473] Por su parte, la intervencion de la ciudadana Sammy Andrea Sanchez en calidad de profesional técnica de
organizaciones campesinas asentadas en zonas de PNN manifestd, también, que la participacion activa de las comunidades campesinas en los procesos de conservacion y restauracion es esencial para
asegurar la gobernanza de los paramos. En particular, resalta el caso de la Zona de Reserva Campesina del Valle del Rio Cimitarra como un ejemplo exitoso de alianzas entre actores institucionales y
comunitarios para aumentar las acciones comunitarias y el control social en poblaciones campesinas en pro de la conservacion, el control de la deforestacion y la tala indiscriminada.[474] Por su parte, el
MADS informé en su intervencion que la conservaciéon de los paramos resulta mas onerosa para el Estado cuando de ella se excluye a las comunidades que han habitado tradicionalmente estas zonas, por
cuanto se incrementa la inversion estatal en esquemas de compensacion, asi como en acciones de restauracion del ecosistema. Por ultimo, el IAVH resalté las experiencias de cuatro proyectos orientados a la
conservacion y manejo sostenible del paramo en los que se han identificado escenarios para una adecuada gestion de estos ecosistemas con la participacion de las comunidades que los habitan: proyecto
conservacion y uso sostenible de la Biodiversidad en los Andes Colombianos; proyecto paramos y sistemas de vida; proyecto Insumos para la delimitaciéon de paramos — Fondo de adaptacion, proyecto
paramos: agua y biodiversidad en los Andes del Norte”.
297. Ahora, la revision de los antecedentes legislativos de la disposiciéon demandada permite tener por demostrado que la preocupacion por las actividades agropecuarias de los habitantes del paramo fue un
tema ampliamente debatido por el Legislador, que considero diferentes alternativas para conciliar los mandatos constitucionales en tension.
298. Inicialmente en la exposicion de motivos del proyecto se manifesto:
“[Un] aspecto que se debe tener en cuenta es el demogréfico. De acuerdo con el Instituto de Investigacion de Recursos Biolégicos Alexa 'nder von Humboldt, 400 municipios (el 36% del total)
tienen territorio en los complejos de paramos identificados a 2012. Ademas, se identificaron en ese estudio 32 centros poblados y solo una cabecera municipal ubicada en zonas de complejos de
paramo: el municipio de Vetas en Santander. Asimismo, en relacién con su poblacién el citado informe sefiala que:
‘... cerca de 20 millones de habitantes viven en municipios que tienen superficie en paramos, lo cual equivale a un poco menos del 50% de los habitantes de Colombia. De este porcentaje, un
poco mas de 7 millones viven en municipios que tienen mas del 50% de su superficie en paramo. De ellos 184,000 viven en areas rurales, segtin datos del censo 2005, lo cual permite una
aproximacion a la poblacion total que habita los complejos de paramos en el pais.’
“Eso llama la atencion sobre la necesidad de avanzar en el reconocimiento de las poblaciones que habitan en las zonas de paramo e intentar aportar soluciones concretas de financiamiento en el
marco del desarrollo sostenible.
“Agrega que el proyecto busca responder a la pregunta de ;coémo hacer compatibles la preservacion, conservacion y restauracion de estas zonas con el reconocimiento de las poblaciones que
habitan estas zonas y el desarrollo productivo sostenible
“Para responderlas el proyecto busca en primer lugar incluir a las poblaciones que habitan el territorio en lugar de excluirlas, a partir de un conjunto de medidas propuestas.”’[475]
299. En el proyecto de ley original, las actividades agropecuarias de bajo impacto estaban permitidas asi:
Articulo 9 Pardgrafo 1°. -Dentro de las prohibiciones contempladas en la presente ley, se permitira” de manera excepcional y bajo criterios de sostenibilidad, en los ecosistemas de paramos, la
realizacion de actividades agropecuarias que tengan bajo impacto ambiental cuyo objetivo primordial sea el mantenimiento de la diversidad biolégica y servicios asociados. (p. 6)
300. En la ponencia de primer debate para Camara se eliminé ese paragrafo, pero se incluyé en el numeral 5 de las restricciones lo siguiente:
“5. Se prohibe el desarrollo de actividades agropecuarias, para lo cual se debera” considerar lo establecido por el articulo 10 de la presente ley. De manera excepcional se permitiran aquellas que
se venian realizando con anterioridad al 16 de junio de 2011, siempre y cuando estén dirigidas a garantizar la subsistencia o el minimo vital de las comunidades ubicadas al interior del paramo,
evitando en todo caso una ruptura abrupta de las comunidades con su entorno y contribuyendo al mejoramiento de sus condiciones de vida”.
301. En las actas del primer debate un tema que preocupaba a los representantes a la Camara era la importancia de reconocer a los habitantes de paramo en el proyecto de ley, y la forma de lograr que sus
actividades fueran sostenibles en aras de conservar el ecosistema de paramo. Al respecto el representante Crisanto Pizo Mazabuel indicé que las “ actividades agropecuarias, se habilita (sic)que esto sale de
los Foros(sic), una actividad agropecuaria sostenible, con algunas excepciones en Paramo con el fin de no generar un impacto social de los habitantes tradicionales de Paramos, se plantean alternativas que
han salido de los diferentes Foros que se han dado, la sustitucién para aquellos cultivos que generen un impacto ambiental negativo en los Paramos y que definitivamente no se podran seguir ejerciendo, la



reconversion en aquellos que se considere se pueden seguir ejerciendo, cambiando las practicas de su produccion, lo cual se implementaria de manera gradual con el apoyo de los Ministerios de Agricultura y
de Ambiente, el propésito final es buscar actividades agricolas y ambientales que no pongan en riesgo estos Ecosistemas.[476]
302. En el primer debate en Camara se aprueba el siguiente texto:
“5. Restricciones:
5. Se prohibe el desarrollo de actividades agropecuarias, para lo cual se debera’ considerar lo establecido por el articulo 10 de la presente ley. De manera excepcional se permitiran aquellas que
se venian realizando con anterioridad al 16 de junio de 2011, siempre y cuando estén dirigidas a garantizar la subsistencia o el minimo vital de las comunidades ubicadas al interior del paramo,
evitando en todo caso una ruptura abrupta de las comunidades con su entorno y contribuyendo al mejoramiento de sus condiciones de vida”.
303. Ahora, en la ponencia para segundo debate ante la Plenaria de la Camara, se propuso el siguiente articulo relacionado con las actividades agropecuarias de bajo impacto:
“Articulo 5, Prohibiciones:
“5. Se prohibe el desarrollo de actividades agropecuarias de alto impacto, para lo cual se debera” considerar lo establecido por el articulo 10 de la presente ley.
“Para el efecto, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural en coordinacién con el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible reglamentaran los lineamientos para el desarrollo de actividades agricolas
de bajo impacto, siempre y cuando sean ambientalmente sostenibles con este tipo de ecosistema. Se evitara en todo caso una ruptura abrupta de las comunidades con su entorno y contribuyendo al
mejoramiento de sus condiciones de vida. Asi mismo, esta prohibido de la implementacién, aumento o ampliacion de nuevas areas para el desarrollo de actividades agropecuarias a partir del 16 de junio de
2011.”
304.En el informe de ponencia para primer debate en el Senado, se propone la eliminacién del aparte resefiado en el numeral 5 del articulo 5 y se agrega un inciso en el articulo 10 referente a las actividades
agropecuarias asi: “Podra permitirse la a continuacién de las actividades agropecuarias de bajo impacto que se vienen desarrollando en las zonas de paramo delimitados, haciendo uso de las buenas practicas
que cumplen con los estandares ambientales y en defensa de los paramos.”
305. El texto propuesto en primer debate fue aprobado y llevado a la plenaria del Senado, donde también fue aprobado. Por lo tanto, la Sala concluye que la disposicion fue debatida, que el Legislador analizé
diferentes opciones y optd por la menos lesiva para los habitantes del paramo y para la salvaguarda del ecosistema.
306. En suma, la Corte encuentra que la medida adoptada por el legislador en este caso para resolver la tensién entre el mandato de proteccion ambiental de los ecosistemas de paramos y la garantia de los
derechos fundamentales de las comunidades campesinas es razonable, en tanto genera el mayor logro de los fines constitucionalmente imperiosos identificados, al tiempo que es la menos regresiva en
términos de proteccién ambiental, entre las diferentes alternativas posibles.
Proporcionalidad en sentido estricto
307. Para resolver el ultimo punto del test de no regresividad, la Corte debe determinar si, con la informacién recaudada en el proceso es posible tener por demostrado que la satisfaccion de las finalidades
constitucionalmente imperiosas que persigue la disposicion es mayor que la afectacion que genera al mandato constitucional de proteccion de los ecosistemas de paramo.
308. Para el efecto corresponde definir en primera medida qué tan intensa es la afectacién que genera la medida al mandato de proteccion ambiental. Al respecto, la Corte observa que no existe consenso
entre la comunidad cientifica sobre el impacto que generan las actividades agropecuarias de bajo impacto en los ecosistemas de paramos. En principio porque el impacto depende de las particularidades
propias de cada paramo, las caracteristicas puntuales del tipo de practica agropecuaria, el lugar en el que se ubica y la incidencia en la prestacion de servicios ecosistémicos.[477] De hecho, en las diferentes
intervenciones de expertos recibidas en la audiencia publica del 6 de noviembre de 2019, la Corte recibié informacion contradictoria sobre la incidencia de las actividades agropecuarias en ecosistemas de
paramos y sus posibilidades de recuperacion.
309. En aplicacién del principio pro-natura, para efectos del andlisis de proporcionalidad en sentido estricto, la Corte asumira que las actividades agropecuarias, en general, generan una afectacion importante
de los ecosistemas de paramos debido a que, como lo sefiala la evidencia cientifica y lo ha aceptado la jurisprudencia constitucional, los paramos son ecosistemas especialmente fragiles cuyos bajos niveles
de resiliencia los hace muy sensibles a las intervenciones humanas. Esta presuncion ademas debe aplicarse, en tanto en este caso no existe definicion normativa expresa sobre qué comprenden las
“actividades agropecuarias de bajo impacto.”
310. En esas condiciones, para que la medida fuera proporcional deberia demostrarse que genera beneficios para las comunidades campesinas que exceden el nivel de afectacion ambiental descrito.
311. La Corte estima que la féormula “actividades agropecuarias de bajo impacto que se vienen desarrollando en las zonas de paramo delimitados, haciendo uso de las buenas practicas que cumplen con los
estandares ambientales y en defensa de los paramos” debe interpretarse como sigue, pues corresponde a la lectura que mejor se ajusta a la integralidad de la Ley 1930 de 2018 y afecta en menor medida el
mandato de proteccién ambiental:
(i) La Sala encuentra que la expresion actividades agropecuarias de bajo impacto comprende una limitacion clara a la explotacion agropecuaria en funciéon de su sostenibilidad ambiental y la
preservacion de la integridad y funcionalidad ecoldgica de los ecosistemas de paramos que implica, ademas de las prohibiciones contenidas en el articulo 5 de la Ley 1930 de 2018, la reduccion del
impacto de las actividades agropecuarias en zonas de paramos que permita su realizacion sin generar dafios a los ecosistemas depende, es decir que se prevengan o se eliminen las intervenciones que
afectan la funcionalidad ecoldgica del ecosistema y que generan su degradacién a puntos de dificil recuperacion.
(i) La determinacion de las actividades agropecuarias de bajo impacto en cada una de las zonas delimitadas como paramos corresponde a las particularidades propias de cada una. Asi, los articulos 2 y
6 de la Ley 1930 de 2018 dan cuenta de que los paramos integran componentes bioldgicos, geograficos, geoldgicos e hidrograficos, y aspectos sociales y culturales; y disponen que los planes de
manejo ambiental que en ellos se implementen deben atender a las particularidades de cada territorio y deben ser disefiados con la participacion de las comunidades locales.
En efecto, el Ministro de Ambiente y Desarrollo Sostenible, al atender las preguntas formuladas por la Sala Plena de la Corte en la audiencia publica celebrada con ocasién de este proceso reconocio
que, en el proceso de definicion de actividades de bajo impacto la identificacion del riesgo ambiental derivado de las actividades agropecuarias depende, en parte importante de la forma en que estas se
realizan en cada zona delimitada de paramo.[478]
312. Asi, es dable concluir que el nivel de afectacion que la medida genera al mandato de proteccién ambiental se reduce sustancialmente en tanto la aplicacién de la disposicion garantiza la conservacion de
los servicios ecosistémicos que hacen de los paramos ecosistemas estratégicos especialmente protegidos por la Constitucion. El impacto que la medida genera en términos ambientales se compensa
ampliamente con el beneficio que genera para la proteccion de los derechos fundamentales de las comunidades campesinas paramunas asentadas de vieja data o ya establecidas en zonas de paramos.
313. Tal como se explicd en relacién con los criterios de idoneidad y necesidad, la disposicion acusada satisface en gran medida los derechos de las comunidades campesinas al territorio, la seguridad
alimentaria y la supervivencia cultural en tanto les permite permanecer en su territorio, y desarrollar actividades que garanticen su alimentacion y la generacion de ingresos para su sustento, y que estan
directamente relacionadas con la conservacion de su identidad campesina.
314. Asi la Corte concluye que la autorizacion concedida por el Legislador en el inciso cuarto del articulo 10 de la Ley 1930 de 2018 para continuar con las actividades agropecuarias de bajo impacto que la
poblacién campesina asentada de vieja data o ya establecida venia desarrollando en zonas de paramos delimitados, haciendo uso de las buenas practicas que cumplan con estandares ambientales en defensa
de los paramos es proporcionada en tanto sus beneficios exceden la afectacion que podrian generar al mandato constitucional de proteccion ambiental de estos ecosistemas estratégicos.
315. En suma, agotados los pasos del test de no regresividad, que incorpora un test de proporcionalidad en sentido estricto, la Corte concluye, y asi lo declarara, que la disposicién acusada es exequible.
SINTESIS DE LA DECISION
316. En este caso, la Corte conocié la demanda formulada por un ciudadano contra el aparte del articulo 10 de la Ley 1930 de 2018 que permite que la continuidad de actividades agropecuarias de bajo
impacto en zonas delimitadas como paramo. Para el accionante la norma (i) vulnera el derecho al ambiente sano, (ii) vulnera el derecho al agua en sus componentes de disponibilidad y cantidad, (iii) viola el
principio de no regresion en materia ambiental y (iv) es una medida desproporcionada.
317. La Corte identificé una tension entre el mandato constitucional de proteccion ambiental de los paramos como ecosistemas estratégicos y la garantia de los derechos al territorio, la seguridad alimentaria y,
la identidad cultural de las comunidades campesinas que habitan esas zonas. Por un lado, reiterd la jurisprudencia constitucional en relaciéon con la conservacion y proteccion de ecosistemas estratégicos y
concluyé que, los servicios ecoldgicos que prestan los paramos para la regulacion del ciclo hidrico, la mitigacion del cambio climatico y la conservacion de la biodiversidad, obligan al Estado a dar prevalencia a
su conservacion y restauracion por encima de su explotacion bajo un modelo de crecimiento econdmico de desarrollo sostenible. Por otro lado, la Sala advirtié que las comunidades campesinas, entre ellas las
que habitan las zonas de paramos, son sujetos de especial proteccion constitucional, y sus derechos al territorio, la seguridad alimentaria y la supervivencia cultural deben ser garantizados por el Estado.
318. Para dar respuesta a la tension descrita, y con el objetivo de resolver el cargo formulado, la Sala aplicé el test de no regresividad en materia ambiental, y agoté un andlisis estricto de proporcionalidad de la
medida adoptada. Previo a aplicar el test de no regresividad, la Corte delimité el alcance y contenido de la disposicién demandada y sefialé que esta admite la continuidad de actividades agropecuarias con las
siguientes condiciones: i) que tengan bajo impacto; ii) que ya se vinieran desarrollando a la promulgacién de la ley, es decir, no se permiten nuevas actividades de este tipo; vy, iii) que para el efecto se haga uso
de buenas practicas que, a su turno cumplan con estandares ambientales en defensa de los paramos. La Sala advirtié que, en concordancia con las demas previsiones contenidas en la Ley 1930 de 2018 las
actividades que se pueden seguir desarrollando en los paramos deben: a) cumplir el plan de manejo ambiental del area en la que se desarrollan y, b) no pueden incorporar ninguna de las practicas
expresamente prohibidas en el articulo 5.
319. La Corte insisti6 en que la disposicion acusada no permite el ejercicio ilimitado de actividades agropecuarias de bajo impacto, ni la ampliacion de la frontera agricola en zonas de paramo, sino que vincula
a la institucionalidad ambiental y agraria, y a las entidades territoriales para que identifiquen las actividades que ya se venian desarrollando en las areas delimitadas, regulen las actividades de bajo impacto, las
incorporen en los planes de manejo ambiental de cada zona, capaciten a las comunidades e inviertan en planes y proyectos que les permitan adoptar buenas practicas que cumplan con estandares
ambientales en defensa de los paramos. Por Ultimo, la Sala aclaré que la autorizacion prevista en la disposicién demandada no ampara la continuidad de los cultivos de uso ilicito que se desarrollan en los
paramos delimitados.
320. Al agotar el test de no regresividad la Sala encontré que: primero, la norma acusada no afecta el contenido esencial o minimo del derecho al medio ambiente porque (i) no hay una autorizacion irrestricta
de realizar actividades en los ecosistemas de paramos y (ii) escapa el ambito de las facetas relacionadas con el principio de no discriminacion. Segundo, la medida en efecto disminuye el nivel de proteccion
previsto en disposiciones legales previas (Ley 1450 de 2011 y Ley 1753 de 2015), pues anteriormente existia una prohibicién expresa de adelantar cualquier tipo de actividad agropecuaria en los ecosistemas
de paramos, que ahora resulta moderada por la autorizacién de dar continuidad a las actividades agropecuarias de bajo impacto.
321. La Corte aplico el test estricto de proporcionalidad para valorar la exequibilidad de la norma acusada. En primer lugar, la Sala encontré que la norma persigue dos finalidades constitucionalmente
imperiosas: la proteccion de los derechos al territorio, la seguridad alimentaria y la identidad cultural de las comunidades campesinas que habitan los paramos, por una parte y, por la otra, el reparto equitativo
de las cargas que impone la proteccion de los paramos como ecosistemas estratégicos para la produccion de agua, la mitigacion del cambio climatico y la conservacién de la biodiversidad.
322. Segundo, al evaluar el cumplimiento del requisito de idoneidad, la Sala concluy6 que la medida acusada es efectivamente conducente para garantizar los derechos fundamentales al territorio, la seguridad
alimentaria y la supervivencia cultural de las comunidades campesinas paramunas en tanto les permite seguir habitando su territorio, y explotando la tierra para obtener de esta el alimento y los productos
necesarios para seguir involucrados en el ciclo econédmico local. Para la Corte, la autorizacién para la continuidad de actividades agropecuarias de bajo impacto, prevista en el articulo 10 de la Ley 1930 de
2018, comprende deberes a cargo del Estado, la sociedad civil y la comunidad académica y cientifica para realizar inversién publica, acompafiamiento institucional y transferencias de ciencia tecnologia e



innovacion hacia las comunidades campesinas a quienes cobija, a fin de que estas puedan adaptar sus formas de produccion agropecuaria de bajo impacto de forma que incorporen “buenas practicas que
cumplen con los estandares ambientales y en defensa de los paramos.”
323. Tercero, respecto del requisito de necesidad, la Sala concluyé que, en este caso, el legislador optd por la medida menos regresiva en términos ambientales para lograr la proteccion de los derechos
fundamentales de la comunidad campesina paramuna y la materializacién de la justicia ambiental. Esto por cuanto: (i) la prohibicién de actividades agropecuarias de bajo impacto acompafiada de medidas
econdmicas compensatorias no tiene la capacidad de garantizar el derecho al territorio, la seguridad alimentaria y la supervivencia cultural de las comunidades campesinas paramunas; (ii) existe evidencia
cientifica que permite concluir que la inclusiéon de los habitantes de los paramos en los procesos de conservacion, preservacion, restauracion y uso sostenible de esos ecosistemas es menos lesivo para la
integridad de estos ecosistemas que la prohibicion de cualquier actividad que estos puedan desarrollar en el territorio.
324. Por dltimo, al evaluar la proporcionalidad en sentido estricto de la disposicién demandada, la Corte encontré que la norma demandada en tanto, su interpretaciéon arménica con el resto del articulado
contenido en la Ley 1930 de 2018 permite concluir que: (i) tal como ocurre con las actividades de conservacion, preservacion, sustitucion y reconversion, la autorizacion para la continuidad de actividades
agropecuarias de bajo impacto comprende deberes a cargo del Estado, la sociedad civil y la comunidad académica y cientifica para realizar inversion publica, acompafiamiento institucional y transferencias de
ciencia tecnologia e innovacién hacia las comunidades campesinas a quienes cobija, a fin de que estas puedan adaptar sus formas de produccién agropecuaria de bajo impacto de forma que incorporen
“buenas practicas que cumplen con los estandares ambientales y en defensa de los paramos”. (ii) La expresién actividades agropecuarias de bajo impacto comprende una limitacion clara a la explotacién
agropecuaria en funcién de su sostenibilidad ambiental y la preservacion de la integridad y funcionalidad ecoldgica de los ecosistemas de paramos; y, atiende a las particularidades propias de cada zona de
paramo delimitada.

1. DECISION
En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Republica de Colombia, en nombre del Pueblo y por mandato de la Constitucion,
PRIMERO. Levantar la suspension de términos decretada en este proceso mediante el Auto 404 de 2019.
SEGUNDO. Declarar EXEQUIBLE los incisos tercero y cuarto del articulo 1 0 de la Ley 1930 de 2018 "Por medio de la cual se dictan disposiciones para la gestion integral de los paramos en Colombia" por el
cargo analizado.
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-

En esta ocasién la Sala Plena concluyé que la autorizacion prevista en el articulo 10 de la Ley 1930 de 2018 para continuar las “actividades agropecuarias de bajo impacto” que se desarrollan en las
zonas de paramo no desconoce el deber que la Constitucién impuso al Estado de conservar areas de especial importancia ecoldgica. Esta decision me parece correcta pues reafirma que la protecciéon
constitucional del medio ambiente no es irreconciliable con la presencia humana, y que debemos abogar por una visién holistica de la naturaleza, una en la que los seres humanos logremos convivir
armonicamente con nuestro entorno y los demas animales y entidades que lo habitan.

N

. Ahora bien, esta aclaracion tiene por objeto profundizar en un tema que no fue suficientemente desarrollado en la providencia: la presencia de comunidades étnicas en los paramos de Colombia y cémo
la regulacion de las actividades alli permitidas debe partir de un intercambio de saberes con estos pueblos. En efecto, algunos parrafos de la Sentencia C-300 de 2021 transmiten erréneamente la idea
de que en los paramos solo residen comunidades campesinas,[479] cuando en realidad desde tiempo atras estas zonas fueron habitadas por pueblos indigenas, algunos de las cuales establecieron en
estos lugares sitios sagrados de pagamento y de conexion espiritual. Alli también llegarian luego comunidades negras que hicieron de los paramos su hogar. De ahi la importancia de comprender que
los pueblos étnicamente diferenciados, quienes han vivido en armonia durante siglos con los ecosistemas de paramos, pueden ser aliados fundamentales en su salvaguarda y revitalizacion; sobre todo
de cara al desafio que supone el cambio climatico.

@

De entrada, es importante advertir que no hay estudios concluyentes sobre la presencia humana en las zonas de paramo. De hecho, el representante de las comunidades negras, Ariel Palacios Angulo,
al intervenir en la audiencia publica del 06 de noviembre de 2019 ante la Corte Constitucional, manifesté que existe una deuda pendiente del Estado con respecto a la falta de identificacién “de los
pueblos en términos estadisticos, cuantos son, dénde estan ubicados, qué necesitan [...] sin determinacion estadistica correcta, sin los estudios que se requieren, no habra politicas publicas de seriedad
y firmeza que apuesten a resolver los problemas que afectan a la gente.” Esta preocupacion ante la falta de informacion fue secundada por el director del Instituto Colombiano de Antropologia e Historia,
Nicolas Loaiza Dias, y el congresista campesino, Cesar Augusto Pachoén.[480]

>

Con todo, sabemos preliminarmente que al interior de las areas delimitadas como paramos habitan alrededor de 76.218 personas. De estas, el 23,4% se autorreconocié como indigena y el 0,4% como
negros, mulatos, afrodescendientes o afrocolombianos. Sabemos también que al menos 17 de los 36 paramos tienen resguardos indigenas reconocidos formalmente, los cuales se concentran
especialmente en los paramos del Narifio y del Macizo Colombiano, para un total de 31 resguardos de 16 etnias diferentes. Otras fuentes dan cuenta que en areas de paramos se ubican 6 territorios de
comunidades negras.[481]

@

Algunos de estos paramos, ademas, atestiguan una presencia historica y significativa de comunidades étnicas que se remonta varios siglos atras. De acuerdo con el libro del “Atlas de los paramos”,[482]
publicado en 2007 por el Instituto Alexander Von Humboldt, es posible identificar los siguientes antecedentes, practicas agricolas/culturales y desafios en estos territorios:

“Paramos de Santa Marta:

La historia de poblamiento de la sierra se inici6 en el afio 300 a. C. con el establecimiento de grupos agricolas en la vertiente oriental y, tres siglos después, en la vertiente norte. La colonizacion
campesina comenzé a mediados del siglo XX y con ella el saqueo arqueoldgico y el auge de cultivos como el café y la marihuana a mediados de los afios setenta, asi como la fundacién de varios
pueblos en las zonas baja y media.

El patron de asentamiento y los tipos de cultivo que una familia posea determinan el movimiento a lo largo de una cuenca, como también el trabajo de pagamento y de los mamos, y los lazos sociales. La
economia indigena esta orientada al abastecimiento de alimentos para el consumo cotidiano; los cultivos de uso ritual como la coca, y para subsistencia como la papa y la arracacha, estan asociados a
las tierras altas y se ubican en faldas o terrazas aluviales. Asi mismo, incluye actividades como cria de caprinos, ovinos y bovinos, y la recoleccién de productos animales y vegetales del bosque.

[...]

Paramo del Cocuy:

Histéricamente, las comunidades u'wa y las de campesinos han tenido una influencia directa sobre los paramos del complejo del Cocuy. Los antiguos clanes u'was ocupaban tierras al oriente y al
occidente de la Sierra Nevada del Cocuy, extendiéndose por los diferentes pisos térmicos a los que se les asocian diferentes significados, donde las zonas altas de paramo estaban relacionadas con la
sabiduria, longevidad y purificacion. Debido al proceso de poblamiento y apropiacion del territorio durante la época de la Colonia, las actividades productivas se intensificaron y se establecieron los
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12.

sistemas productivos eminentemente campesinos. Los pobladores se organizaron en haciendas o casonas que posteriormente dieron paso a propietarios minifundistas dedicados a la explotacion
ganadera que ha caracterizado estas zonas hasta la actualidad. Factores como la expansion de la ganaderia y la agricultura, el establecimiento de vias y la mineria han transformado significativamente
los paisajes y han ocasionado la pérdida de biodiversidad.

[.]

Paramo Chiles — Cumbal:

En su mayoria, la poblacién de las zonas de influencia del complejo es indigena y campesina. En cuanto a la forma de organizacion de estas comunidades se destacan los resguardos de El Sande y
Cumbal, donde habitan las comunidades awa (cuaiker) y pasto (quillacinga). También se encuentran los resguardos de Chiles, Panam y Mayasquer.

Las principales actividades productivas son la agricultura, la ganaderia, la artesania y el comercio, y los cultivos de papa, maiz, trigo y cebada son los mas tradicionales. Los procesos pecuarios para la
produccioén de leche y sus derivados son los principales aunque también, en menor proporcion, se da la cria de porcinos, aves, conejos, cuyes y truchas. La actividad artesanal en este complejo de
paramos tiene aceptacion en el mercado tanto nacional como internacional: se elaboran tejidos de lana de oveja e hilos sintéticos. Las personas dedicadas a la produccion de artesanias trabajan por
encargo o pedido, reciben la materia prima y la entregan como producto terminado, en el caso de ruanas, sacos, bolsos, o como producto no terminado en el caso de los pafios.”[483]

. Aun con las deficiencias estadisticas advertidas, es posible sostener que la presencia de pueblos étnicos en los ecosistemas de paramos es significativa y merece un reconocimiento especial por parte

del juez constitucional; de manera que se garantice un enfoque pluralista y participativo, que entienda el valor cultural y social que los paramos tienen para estos pueblos, quienes, en muchos casos,
ademas, se han convertido en sus guardianes.

En esta direccion, el representante de la Organizacién Nacional Indigena de Colombia (ONIC), Felipe Rangel Uncacia, manifestd a la Corte durante la audiencia publica que los indigenas “no somos
habitantes de los paramos, somos parte organica y espiritual de los mismos” y que “los paramos no son solo fabricas de agua, oxigeno y semillas, sino cuna de riquezas étnicas y saberes tradicionales.”
Por su parte, el representante afrocolombiano, Ariel Palacios, pidié a las autoridades nacionales reconocer a estos pueblos como “un aliado protector.’[484]

. Reclamo que es consistente con el marco internacional. De hecho, las agencias supranacionales han venido explicando que, si bien los pueblos indigenas equivalen tan sélo alrededor del 5% de la

poblacién mundial, son los guardianes esenciales del medio ambiente. Los territorios indigenas tradicionales abarcan el 22% de la superficie terrestre del mundo, pero atesoran el 80% de la
biodiversidad del planeta.[485] Es mas, a lo largo de los siglos, los pueblos indigenas han desarrollado técnicas agricolas que se adaptan a entornos extremos, como las grandes alturas de los Andes.
Tal conocimiento sera de enorme valor para hacer frente a los desafios inminentes del cambio climatico, como han venido reconociendo las cumbres internacionales para combatir y revertir esta
amenaza planetaria.[486]

. Es por lo anterior que, junto a la riqueza ambiental que representan los paramos -la cual entiendo y comparto plenamente-, también debe reivindicarse su valor cultural y social para los pueblos étnicos.

Esta aproximacion es clave para avanzar en una comprension integral del medio ambiente, una que entienda que los componentes bioldgicos de un ecosistema estan intrinsecamente relacionados con
los derechos étnicos de sus pobladores, los cuales también revisten una importancia constitucional.[487]

. Esta reflexion sera necesaria al momento de que las autoridades reglamenten las “actividades agropecuarias de bajo impacto” permitidas en las zonas de paramo. Es posible que las comunidades

étnicamente diferenciadas realicen practicas de bajo impacto ambiental, que no necesariamente respondan a fines “agropecuarios” o de subsistencia material -al menos no en un sentido técnico-, sino
que se enmarquen en su propia cosmovision y conexion especial con la naturaleza. En este punto, valdria la pena diferenciar entre las practicas campesinas de cultivo y otras actividades culturales que
realizan los pueblos étnicos. De lo contrario, se corre el riesgo de invisibilizar la riqueza cultural de los pueblos que han venido habitando los ecosistemas de paramo.

. Los paramos son diversos y conservan identidades y necesidades distintas. Asi lo expresé el representante indigena -Felipe Rangel Uncacia- a la Corte cuando sefialé la necesidad de “una ley de

paramos pluralista y diversa, que también reconozca e incluya a nuestras autoridades tradicionales como autoridades ambientales y cuidadores legitimos de los paramos, sus cuentas, ecosistemas y
semillas.”[488] En este mismo sentido, la Corte Constitucional ya habia condicionado la totalidad de la Ley 1930 de 2018 “en el entendido de que cuando para su desarrollo se adopten medidas
administrativas, acciones, planes, programas, proyectos u otras tareas que puedan afectar directamente a una o mas comunidades étnicas que habitan en los ecosistemas de paramo, se debera agotar
el procedimiento de consulta previa.”[489]

En los anteriores términos dejo plasmada mi aclaracion de voto, con el fin de visibilizar la presencia y trascendencia de los pueblos étnicamente diferenciados en los ecosistemas de paramos, asi como
la necesidad de regular estos espacios desde un auténtico intercambio de saberes de buena fe con aquellas comunidades que histéricamente han aprendido a convivir con la naturaleza de los paramos.

Fecha ut supra
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[1] El contenido completo del Auto del 13 de noviembre de 2018 puede ser consultado en:

https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/consultac/proceso.php proceso=1&campo=rad_codigo&date3=1992-01-01&date4=2020-11-04&todos=%25&palabra=12973
[2] “Articulo 63. Cuando a juicio del magistrado sustanciador, sea pertinente decretar pruebas en cualquiera de los procesos de control abstracto de constitucionalidad, se ordenara que la fijacién en lista del

proceso, se haga una vez vencido el término probatorio y se hayan recibido la totalidad de las pruebas solicitadas”.



[3] El dia 03 de septiembre de 2020, terminé el periodo constitucional del Mg. Luis Guillermo Guerrero Pérez. Agotado el procedimiento previsto para la eleccién de un nuevo magistrado, el dia 7 de octubre de
2020 se posesiond su reemplazo del Mg. Guerrero

[4] Folio 11 del cuaderno 1.

[5] Esta medida dispuso que ‘“fe]n los ecosistemas de paramos no se podran adelantar actividades agropecuarias, ni de exploracién o explotacién de hidrocarburos y minerales, ni construccion de refinerias de
hidrocarburos. Para tales efectos se considera como referencia minima la cartografia contenida en el Atlas de Paramos de Colombia del Instituto de Investigacién Alexander Von Humboldt, hasta tanto se
cuente con cartografia a escala mas detallada.”

[6] Esta norma prescribia que: “[fejn las areas delimitadas como paramos no se podréan adelantar actividades agropecuarias ni de exploracion o explotacién de recursos naturales no renovables, ni construccion
de refinerias de hidrocarburos.”

[7] Folio 13 del cuaderno 1.

[8] Escrito presentado por los ciudadanos Sergio Daniel Castillo Toro, Kerly Andrea Sarmiento Caviedes, Jesus David Hurtado Flérez, Dayro Alexander Sanchez Henao, Karen Daniela Perdomo Pareja y Edwin
Hernando Hernandez. Folios 350 a 361, cuaderno dos.

[9] Folios 418 a 437, cuaderno tres.

[10] Folios 367 a 382, cuaderno dos.

[11] Folios 476 a 478, cuaderno tres.

[12] Folios 438 a 446, cuaderno tres.

[13] Folios 447 a 456 y 479 a 487, cuaderno tres.

[14] Folios 488 a 495, cuaderno tres.

[15] Folios 204 a 206, cuaderno uno.

[16] Folios 342 y 343, cuaderno dos.

[17] Folios 362 a 366, cuaderno dos. Coadyuvan la intervencion presentada por ciudadanos campesinos habitantes de los paramos de Almorzadero y Cocuy.

[18] Folios 144 a 155, cuaderno uno, y 459 a 465, cuadernos tres.

[19] Folios 344 a 349, cuaderno dos. Ante la indefinicién de lo que involucra el concepto de “bajo impacto” propone un exhorto para que los Ministerios de Ambiente y Desarrollo Sostenible y Agricultura y
Desarrollo Rural los definan a la mayor brevedad, “(...) en coordinacién con las organizaciones representativas de las comunidades campesinas de paramos, [incluyendo en dicha regulacion] el disefio de (...)
programas de sustitucion y reconversion de las actividades agropecuarias”.

[20] Escritos radicados por: a) ciudadanos campesinos habitantes de los paramos de Almorzadero y Cocuy, folios 207 a 226, cuaderno uno (se incluye el anexo 1 que corresponde a un cuadro con sus
nombres, salvo aquellos que resultaron ilegibles, folios 227 a 341, cuaderno dos); b) el sefior Oscar Eduardo Gutiérrez Reyes en calidad de Director Ejecutivo de Dignidad Agropecuaria Colombiana; folios 76 a
81, cuaderno uno; c) el ciudadano Juan Camilo Acosta Zapata, folios 82 a 89, cuaderno uno; d) el sefior Angel Ricardo Perdomo Medina actuando como vocero de la Veeduria Ciudadana de Choachi-
Cundinamarca, folios 103 a 141, cuaderno uno; y, e) la sefiora Sammy Andrea Sanchez Garavito, folios 466 y 475, cuaderno tres.

[21] Folios 183 a 203, cuaderno uno.

[22] “En el entendido que para la continuidad de las actividades agropecuarias de bajo impacto en las zonas de paramos delimitados, es preciso garantizar que este tipo de ecosistemas se encuentren
protegidos por figuras de conservacioén in situ, asi como medidas de compensacion que reconozcan al campesinado como actor presente en esos territorios, por ejemplo, a través de la reubicacion en tierras
productivas al interior de la frontera agricola, el pago por servicios ambientales, programas de reforestacion, entre otros”.

[23] Folios 383 a 417, cuaderno tres.

[24] “En el entendido de que esta norma opera como una excepcion a la regla general de prohibicién de actividades agropecuarias, mineras y de hidrocarburos en paramos, adoptada en el articulo 173 de la
Ley 1753 de 2015, y sostenida por la Corte Constitucional en la Sentencia C-035 de 2016”. De igual manera, solicitan que se condicione la exequibilidad de articulo parcialmente acusado “a una interpretacién
estricta de la expresion ‘actividades agropecuarias de bajo impacto [...] haciendo uso de las buenas practicas que cumplen con los estandares ambientales y en defensa de los paramos”, que limite su alcance
en funcién de los siguientes criterios: (i) los sujetos que pueden ejercer las actividades agropecuarias permitidas; (ii) las zonas donde se admitiran dichas actividades; (iii) el principio in dubio pro natura en virtud
del cual, por un lado, se da preferencia a la sustitucion de actividades agropecuarias sobre la reconversion de las mismas y, por otro lado, se considera que las actividades agropecuarias que deban ser
reconvertidas deben tener como principal objetivo la rehabilitacion de las funciones esenciales del ecosistema; (iv) el rol de las autoridades ambientales en la aplicacion de esta norma mediante los planes de
manejo ambiental participativos (Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenibles y Corporaciones Auténomas Regionales) y en el monitoreo de los impactos de las actividades agropecuarias de bajo impacto
que continten desarrollandose en el paramo (Instituto Humboldt).

[25] En esta seccion se resume la intervencion presentada por los ciudadanos Sergio Daniel Castillo Toro, Kerly Andrea Sarmiento Caviedes, Jesus David Hurtado Flérez, Dayro Alexander Sanchez Henao,
Karen Daniela Perdomo Pareja y Edwin Hernando Hernandez.

[26] Se transcriben los siguientes preceptos del Convenio: “Articulo 8. Conservacién in situ. Cada Parte Contratante, en la medida de lo posible y segun proceda: a) Establecerd un sistema de éareas
protegidas o areas donde haya que tomar medidas especiales para conservar la diversidad biolégica (...) ¢) promoveréa la proteccién de ecosistemas y habitats naturales y el mantenimiento de poblaciones
viables de especies en entornos naturales (...)".

[27] Folio 352 cuaderno uno.

[28] Folio 353 cuaderno uno.

[29] En este acapite se incluyen los escritos presentados por: (i) la Secretaria Juridica del Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica, (ii) el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
(iii) el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, (iv) la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales, (v) Colectivo de Abogados José Alvear Restrepo, (vi) la Asociacién Nacional de Empresarios de Colombia,
(vii) la Federaciéon Colombiana de Municipios, (viii) la Sociedad de Agricultores de Colombia, (ix) el Instituto de Investigacion de Recursos Bioldgicos Alexander von Humboldt, (x) el Grupo de Investigacion en
Derechos Colectivos y Ambientales (GIDCA) de la Universidad Nacional, (xi) la Universidad Libre y (xii) las intervenciones ciudadanas de campesinos habitantes de los paramos de Almorzadero y Cocuy, Oscar
Eduardo Gutiérrez Reyes, Juan Camilo Acosta Zapata, Angel Ricardo Perdomo Medina y Sammy Andrea Sanchez Garavito. En lo que corresponde a la intervencion del Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural es preciso mencionar que, en un inicio, propone un fallo de caracter inhibitorio, por el supuesto desconocimiento de las cargas de pertinencia y suficiencia; sin embargo, las razones que expone esa
entidad para justificar dicha solicitud corresponden a un juicio de fondo, vinculadas con la libertad de configuracion del legislador en materia ambiental y la inexistencia de derechos absolutos. Por tal motivo, no
cabe incluirlas como parte de un examen de procedencia de la accion publica de inconstitucionalidad.

[30] Como en la demanda, algunas intervenciones aluden a las actividades agricolas de bajo impacto cuando, como ya se explico, lo correcto es hacer referencia a las actividades agropecuarias de bajo
impacto; por tal motivo, se hara referencia a estas Ultimas pues es a estas a las que se refiere el aparte acusado del articulo 10 de la Ley 1930 de 2018.

[31] Intervenciones presentadas por: a) ciudadanos campesinos habitantes de los paramos de Almorzadero y Cocuy; b) el sefior Oscar Eduardo Gutiérrez Reyes en calidad de director ejecutivo de Dignidad
Agropecuaria Colombiana; c) el sefior Juan Camilo Acosta Zapata; d) el sefior Angel Ricardo Perdomo Medina actuando como vocero de la Veeduria Ciudadana de Choachi-Cundinamarca; e) la sefiora
Sammy Andrea Sanchez Garavito; y, d) el Colectivo de Abogados José Alvear Restrepo.

[32] Intervencion del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, folio 372 cuaderno uno.

[33] Intervenciones del Instituto de Investigacion de Recursos Biolégicos Alexander von Humboldt, el grupo GIDCA de la Facultad de Derecho de la Universidad Nacional de Colombia, ciudadanos campesinos
habitantes de los paramos de Almorzadero y Cocuy y Colectivo José Alvear Restrepo.

[34] Las intervenciones del GIDCA y el IAVH resaltan la experiencia de la Zona de Reserva Campesina de Cabrera, analizada en una investigacién desarrollada en colaboracién con la FAO: Vega, A., Ortiz, S.,
Cadavid, M. J., Lastra, C., Espinosa, N., Cardoza, G., & Ramirez, G. (2019). Las Zonas de Reserva Campesina. Retos y experiencias significativas en su implementacién. Bogota: Organizacién de las Naciones
Unidas para la Alimentacion y la Agricultura. Bogota. Por su parte, la Defensoria del Pueblo refiere la participacion activa de la comunidad campesina en el cuidado del paramo Cruz Verde - Sumapaz.

[35] La norma en cita dispone que: “Articulo 16.Gestores de paramos. Los habitantes tradicionales de los paramos podran convertirse en gestores de paramos. // Los gestores de paramos desarrollaran
actividades de gestion integral de estos ecosistemas, asi como tareas de monitoreo, control y seguimiento con el apoyo y financiacién de los organismos competentes, de conformidad con los lineamientos y
estrategias que se definan para tal fin en el respectivo Plan de Manejo del paramo. // Paragrafo 1. Solo podran ser gestores de paramo quienes hayan habitado tradicionalmente el mismo.”

[36] Intervencion del Grupo de Investigacion en Derechos Colectivos y Ambientales (GIDCA), folio 145 cuaderno uno.

[37] Intervencion de ciudadanos campesinos de los paramos de Cocuy y Guican.

[38] Intervenciones del MADR, Dignidad Agropecuaria y Veeduria Ciudadana de Choachi-Cundinamarca.

[39] Intervencién de Dedusticia y la Defensoria del Pueblo.

[40] Intervencion del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, folio 443 cuaderno uno.

[41] C.P. arts. 79 y 334. Este ultimo —de forma especifica— sefiala que: “La direccion general de la economia estara a cargo del Estado. Este intervendra, por mandato de la ley, en la explotacion de los recursos
naturales (...) [y] (...) en el uso del suelo {(...)".

[42] Intervencion de la Presidencia de la Republica.

[43] “Articulo 64. Es deber del Estado promover el acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios, en forma individual o asociativa, y a los servicios de educacion, salud, vivienda,
seguridad social, recreacion, crédito, comunicaciones, comercializacion de los productos, asistencia técnica y empresarial, con el fin de mejorar el ingreso y la calidad de vida de los campesinos”. “Articulo 65.
La produccion de alimentos gozaréa de la especial protecciéon del Estado. Para tal efecto, se otorgara prioridad al desarrollo integral de las actividades agricolas, pecuarias, pesqueras, forestales y
agroindustriales, asi como también a la construccién de obras de infraestructura fisica y adecuacion de tierras. De igual manera, el Estado promovera la investigacion y la transferencia de tecnologia para la
produccion de alimentos y materias primas de origen agropecuario, con el propésito de incrementar la productividad”. “Articulo 66. Las disposiciones que se dicten en materia crediticia podran reglamentar las
condiciones especiales del crédito agropecuario, teniendo en cuenta los ciclos de las cosechas y de los precios, como también los riesgos inherentes a la actividad y las calamidades ambientales”.

[44] Intervencion de la Secretaria Juridica del Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica, folio 430 cuaderno uno.

[45] Intervencion de la ciudadana Sammy Andrea Sanchez Garavito, folio 474, cuaderno uno.

[46] Intervenciones de la Universidad Libre, el GIDCA de la Universidad Nacional de Colombia, y el MADS.

[47] Intervenciones de la ANDI y la Federaciéon Colombiana de Municipios.



[48] Intervencion presentada por el ciudadano Juan Camilo Acosta Zapata.

[49] El interviniente cita el concepto No. 2233 del 11 de diciembre de 2014 de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, proferido en el marco de vigencia del paragrafo 1° del articulo 202 de la
Ley 1450 de 2011. En ese pronunciamiento, el Consejo de Estado expuso que: “(...) Para lograr el desarrollo sostenible se ha admitido por la jurisprudencia de esta Corporacion, que a partir de la funcién
ecologica que establece la Constitucion Politica en el articulo 58, se pueden imponer por el legislador limites o condiciones que restrinjan el ejercicio de los atributos de la propiedad privada, siempre y cuando
dichas restricciones sean razonables y proporcionadas de modo que no afecten el nicleo esencial del citado derecho. // Ahora bien, si se cumplen los anteriores requisitos y la prevalencia del interés general
sobre el particular conlleva inexcusablemente a la necesidad de afectar las situaciones consolidadas y los derechos adquiridos (decisién que solo puede tomar el legislador), el mismo articulo 58 Superior
exige, ademas, la indemnizacién previa y, por regla general, por sentencia judicial. Asi, la tensién entre la propiedad privada y el interés general es resuelta constitucionalmente a favor de este ultimo, pero a
condicién del pago previo de una indemnizacioén, que opera como figura compensatoria o subrogatoria del derecho del cual ha sido privado su titular. De este modo, la propiedad no se desconoce, sino que,
precisamente, su reconocimiento determina su transformacién en un derecho de crédito frente a la entidad publica expropiante, por el valor de la indemnizacion”.

[50] En este aparte se relacionan las intervenciones de la Defensoria del Pueblo y del Centro de Estudios de Derecho Justicia y Sociedad (DEJUSTICIA).

[51] Para este criterio, proponen tener en cuenta los criterios de dependencia, arraigo y vulnerabilidad contemplados en la Resoluciéon 886 de 2018.

[52] Acogido en la Sentencia C-449 de 2015, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.

[53] Sentencia C-035 de 2016.

[54] No obra en el expediente escrito de su participacion en la audiencia.

[55] Escrito de intervencion visible a folios 859 a 867, cuaderno cuatro.

[56] Escrito de intervencion visible a folios 1062 a 1095, cuaderno cinco.

[57] No obra en el expediente escrito de su participacion en la audiencia; sin embargo, intervino en el término de fijacion en lista.

[58] No obra en el expediente escrito de su participacion en la audiencia.

[59] Escrito de intervencion visible a folios 676 a 680 y 733 a 737, cuaderno cuatro.

[60] No obra en el expediente escrito de su participacion en la audiencia.

[61] No obra en el expediente escrito de su participacién en la audiencia.

[62] No obra en el expediente escrito de su participacion en la audiencia.

[63] Escrito de intervencién suscrito a nombre propio visible a folios 688 a 699, cuaderno cuatro; y en nombre de la Universidad del Quindio (incluye documento de la Universidad de Caldas), folios 729 a 732 y
766 a 768, cuaderno cuatro.

[64] Escrito de intervencion visible a folios 1042 a 1055, cuaderno cinco.

[65] No obra en el expediente escrito de su participacion en la audiencia; sin embargo, intervino en el término de fijacion en lista.

[66] Escrito de intervencion visible a folios 1037 a 1040, cuaderno cinco.

[67] Escrito de intervencion visible a folios 738 a 741, cuaderno cuatro.

[68] Escrito de intervencion visible a folios 1120 a 1123, cuaderno cinco.

[69] Escrito de intervencion visible a folios 904 a 1036, cuaderno cinco.

[70] Escrito de intervencion visible a folios 846 a 852, cuaderno cuatro.

[71] Escrito de intervencion visible a folios 769 a 779, anexos 780 a 845, cuaderno cuatro.

[72] Escrito de intervencion visible a folios 671 a 675, cuaderno cuatro.

[73] No obra en el expediente escrito de su participacion en la audiencia.

[74] Escrito de intervencion visible a folios 685 a 687 y 878 a 885, cuaderno cuatro.

[75] Escrito de intervencion visible a folios 681 a 684, cuaderno cuatro.

[76] No obra en el expediente escrito de su participacién en la audiencia.

[77] Escrito de intervencion visible a folios 1097 a 1114, cuaderno cinco.

[78] Folios 628 a 634, cuaderno tres.

[79] Folios 633 a 636, cuaderno tres.

[80] Folios 637 a 641, cuaderno tres.

[81] Folios 642 a 652, cuaderno tres.

[82] Folios 744 a 752, cuaderno cuatro.

[83] Folio 877, cuaderno cuatro.

[84] Folios 902 y 903, cuaderno cuatro.

[85] Los ciudadanos presentaron escritos separados cuyo contenido es casi idéntico. Folios 712 a 719 y 753 a 765, cuaderno cuatro.

[86] Folios 768 a 876, cuaderno cuatro.

[87] Folios 887 a 892, cuaderno cuatro.

[88] Los numerales 2, 3, 7, y 10 del articulo 241 de la Constitucién Politica prevén los Unicos eventos en los que el control de constitucionalidad ejercido por la Corte Constitucional es oficioso.

[89] Cfr., Corte Constitucional, Sentencias C-1052 de 2001, C-980 de 2005 y C-501 de 2014.

[90] Decreto Extraordinario 2067 del 4 de septiembre de 1991, “Por el cual se dicta el régimen procedimental de los juicios y actuaciones que deban surtirse ante la Corte Constitucional’.

[91] Las dos primeras exigencias contenidas en el articulo 2 del Decreto 2067 de 1991 se dirigen al logro de dos propositos: primero, determinar de forma clara y precisa el objeto de la acusacion, es decir,
identificar de las normas que se demandan como inconstitucionales. Segundo, sefialar con claridad las normas constitucionales que en criterio del actor resultan vulneradas por las disposiciones demandadas y
que son relevantes para el juicio. Cfr., Corte Constitucional, Sentencia C-372 de 2016, entre otras.

[92] Ahora bien, sobre este punto, la jurisprudencia de la Corte ha sefialado que la facultad de integrar oficiosamente la unidad normativa es de caracter excepcional y solo procede cuando: (i) se demande una
disposicion cuyo contenido dedntico no sea claro, univoco o auténomo; (ii) la disposiciéon cuestionada se encuentre reproducida en otras disposiciones; o, (iii) la norma se encuentre intrinsecamente relacionada
con otra disposicion que pueda ser, presumiblemente, inconstitucional. (Consultar, entre otras, las Sentencias C-128 de 2018 y C-392 de 2019).

[93] Cfr., Corte Constitucional, Sentencias C-1052 de 2001, C-1115 de 2004 y C-437 de 2019.

[94] En la Sentencia C-1052 de 2001, la Corte sistematizé las condiciones minimas resefiadas supra.

[95] Cfr., Corte Constitucional, Sentencias C-1052 de 2001.

[96] Cfr., Corte Constitucional, Sentencias C-533 de 2012, C-100 de 2011, C-978 de 2010, y C-101 de 2018, entre otras.

[97] Cfr., Corte Constitucional, Sentencia C-565 de 1998

[98] Cfr., Corte Constitucional, Sentencias C- 540 de 2001; C-211 de 1992 y C-226 de 2002.

[99] Cfr., Corte Constitucional, Sentencia C-1106 de 2000.

[100] Folio 3 de la demanda, la cual se encuentra en el cuaderno 1.

[101] Corte Constitucional, Sentencia C-182 de 2016.

[102] Corte Constitucional, Sentencias C-125 de 2013 y C-219 de 2015.

[103] Corte Constitucional, Sentencias C-410 de 2015, C-814 de 2014, C-105 de 2013, C-595 de 2010, C-403 de 2013.

[104] En la Sentencia T-411 de 1992, la Corte identificé las siguientes disposiciones que conforman la Constitucién Ecoldgica: “Preambulo (vida), 2° (fines esenciales del Estado: proteger la vida), 8° (obligacion
de proteger las riquezas culturales y naturales de la Nacion), 11 (inviolabilidad del derecho a la vida), 44 (derechos fundamentales de los nifios), 49 (atencién de la salud y del saneamiento ambiental), 58
(funcién ecoldgica de la propiedad), 66 (créditos agropecuarios por calamidad ambiental), 67 (la educacién para la proteccion del ambiente), 78 (regulacién de la produccién y comercializacién de bienes y
servicios), 79 (derecho a un ambiente sano y participacion en las decisiones ambientales), 80 (planificacién del manejo y aprovechamiento de los recursos naturales), 81 (prohibicién de armas quimicas,
biolégicas y nucleares), 82 (deber de proteger los recursos culturales y naturales del pais), 215 (emergencia por perturbacién o amenaza del orden ecolégico), 226 (internacionalizacién de las relaciones
ecoldgicas, 268-7 (fiscalizacién de los recursos naturales y del ambiente), 277-4 (defensa del ambiente como funcién del Procurador), 282-5 (el Defensor del Pueblo y las acciones populares como mecanismo
de proteccién del ambiente), 289 (programas de cooperacion e integracién en zonas fronterizas para la preservacion del ambiente), 300-2 (Asambleas Departamentales y medio ambiente), 301 (gestion
administrativa y fiscal de los departamentos atendiendo a recursos naturales y a circunstancias ecoldgicas), 310 (control de densidad en San Andrés y Providencia con el fin de preservar el ambiente y los
recursos naturales), 313-9 (Concejos Municipales y patrimonio ecolégico), 317 y 294 (contribucién de valorizacion para conservacién del ambiente y los recursos naturales), 330-5 (Concejos de los territorios
indigenas y preservacioén de los recursos naturales), 331 (Corporacién del Rio Grande de la Magdalena y preservacion del ambiente), 332 (dominio del Estado sobre el subsuelo y los recursos naturales no
renovables), 333 (limitaciones a la libertad econémica por razones del medio ambiente), 334 (intervencién estatal para la preservacioén de los recursos naturales y de un ambiente sano), 339 (politica ambiental
en el plan nacional de desarrollo), 340 (representacion de los sectores ecoldgicos en el Consejo Nacional de Planeacién), 366 (solucion de necesidades del saneamiento ambiental y de agua potable como
finalidad del Estado)”.

[105] La Corte se ha referido al contenido y alcance de la constitucion ecoldgica en multitud de sentencias de constitucionalidad y tutela. Cfr. Corte Constitucional, Sentencias T-411 de 1992, C-058 de 1994, C-
375 de 1994, C-495 de 1996, C-142 de 1997, C-126 de 1998, C-596 de 1998, C-431 de 2000, C-794 de 2000, C-245 de 2004, C-150 de 2005, C-189 de 2006, T-760 de 2007, C-595 de 2010, C-666 de 2010,
C-703 de 2010, C-915 de 2010, C-366 de 2011, C-632 de 2011, T-129 de 2011, T-608 de 2011, C-889 de 2012, T-282 de 2012, SU-842 de 2013, C-283 de 2014, T-736 de 2014, T-806 de 2014, C-094 de 2015,
C-449 de 2015, C-619 de 2015, C-699 de 2015, T-080 de 2015, T-080 de 2015, T-256 de 2015, T-740 de 2015, C-035 de 2016, C-259 de 2016, C-389 de 2016, T-095 de 2016, T-146 de 2016, T-622 de 2016,



T-730 de 2016, C-041 de 2017, C-041 de 2017, C-048 de 2017, C-219 de 2017, C-644 de 2017, T-080 de 2017, T-325 de 2017, C-048 de 2018, C-032 de 2019, C-186 de 2019, T-614 de 2019, C-046 de 2020.
Para este aparte se resefiaran aquellas que resultan mas relevantes en relacion con la proteccion y conservacion de ecosistemas estratégicos.

[106] En este sentido, en la Sentencia C-339 de 2002, se puso de presente que la Constitucion aborda la cuestion ambiental a partir de un enfoque que involucra criterios éticos basados en un principio
biocéntrico que considera al hombre como parte de la naturaleza, otorgandoles a valor a ambos.

[107] Corte Constitucional, Sentencia T-536 de 1992.

[108] Cfr. Corte Constitucional, Sentencias T-411 de 1992, C-058 de 1994, C-519 de 1994, C-495 de 1996 y C-535 de 1996.

[109] Cfr. Corte Constitucional, Sentencias C-328 de 1995, C-535 de 1996, y C-595 de 2010.

[110] “Articulo 80.- El Estado planificara el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucion.”

[111] Cfr., Corte Constitucional, Sentencia C-671 de 2001 reiterada en la Sentencia T-154 de 2013.

[112] Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-401 de 1995.

[113] Cfr. Corte Constitucional, Sentencias C-595 de 2010, C-449 de 2015, C-699 de 2015.

[114] El articulo 58 de la Constitucion le atribuye a la propiedad una funcién ecoldgica.

[115] El Articulo 95.8 prevé que es deber de todas las personas “proteger los recursos culturales y naturales del pais y velar por la conservacién de un ambiente sano.”

[116] “Articulo 4. Compromisos. 1. Todas las Partes, teniendo en cuenta sus responsabilidades comunes pero

diferenciadas y el caracter especifico de sus prioridades nacionales y regionales de desarrollo, de sus objetivos y de sus circunstancias, deberan: (...)Promover la gestién sostenible y promover y apoyar con su
cooperacion la conservacion y el reforzamiento, segtin proceda, de los sumideros y depdsitos de todos los gases de efecto invernadero no controlados por el Protocolo de Montreal, inclusive la biomasa, los
bosques y los océanos, asi como otros ecosistemas terrestres, costeros y marinos.”

[117] Declaracién de Estocolmo sobre el Medio Ambiente Humano, principio 9.

[118] Ibidem, principio 12.

[119] Declaracién de Rio de Janeiro sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo del 14 de junio de 1992, principio 4.

[120] Ibidem, principio 7.

[121] Ibidem, principio 10.

[122] Ibidem, principio 22.

[123] En este aparte se recoge la sistematizacion de los deberes de proteccidn ambiental expuesta en la Sentencia C-259 de 2016, reiterada en las Sentencias T-325 de 2017 y C-032 de 2019.

[124] Cfr. Sentencia C-1112 de 2000.

[125] Se ha entendido que la potestad correccional hace referencia a la posibilidad de reprimir las infracciones en que incurren los particulares por desconocer las obligaciones o restricciones impuestas por las
leyes, en materias tales como el transito, el medio ambiente o las normas de higiene y seguridad. Cfr. Sentencia C-632 de 2011.

[126] Constitucion Politica. “Articulo 226. El Estado promovera la internacionalizaciéon de las relaciones politicas, econémicas, sociales y ecoldgicas sobre bases de equidad, reciprocidad y conveniencia
nacional.” (Subrayado fuera de texto).

[127] Este instrumento fue adoptado por Colombia mediante la Ley 99 de 1993, declarada exequible por la Corte Constitucional en la Sentencia C-528 de 1994.

[128] John Applegate, “The Taming of the Precautionary Principle”, en William & Mary Environmental Law & Policy Review, Vol. 27, pp. 13-78, p. 20 (2002).

[129] Corte Constitucional, Sentencia T-236 de 2017.

[130] Corte Constitucional, Sentencias C-293 de 2002, C-703 de 2010, C-222 de 2011, y T-806 de 2014.

[131] Corte Constitucional, Sentencias C-988 de 2004 C-502 de 2012 C-166 de 2015.

[132] Corte Constitucional, Sentencias C-339 de 2002 y C-035 de 2016. y T-397 de 2014.

[133] Corte Constitucional, Sentencia T-080 de 2015 y T-139 de 2016.

[134] Corte Constitucional, Sentencias T-360 de 2010, T-104 de 2012, y T-1077 de 2012.

[135] Corte Constitucional, Sentencias T-299 de 2008 y T-154 de 2013.

[136] Corte Constitucional, Sentencia T-299 de 2008.

[137] Corte Constitucional, Sentencia T-204 de 2014.

[138] Corte Constitucional, Sentencia T-614 de 2019.

[139] Corte Constitucional, Sentencia T-614 de 2019

[140] Corte Constitucional, Sentencia T-614 de 2019 que cita la Sentencia T-446 de 2015. Adicionalmente la Sentencia C-094 de 2015 resume que el alcance del principio de desarrollo sostenible que: “(i) el
concepto de desarrollo sostenible debe ser entendido como una categoria sintesis que pretende armonizar el desarrollo econédmico y la proteccion del ambiente; (ii) este principio y el deber del Estado de
planificar el manejo de los recursos naturales son la expresion del principio de solidaridad intergeneracional que consiste en satisfacer las necesidades de las generaciones presentes pero sin comprometer la
capacidad de las generaciones futuras para satisfacer las propias; (iii) la responsabilidad del Estado de planificar y aprovechar los recursos naturales de forma tal que se logre un desarrollo sostenible requiere
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asociado al desplazamiento de las comunidades campesinas por medios violentos, el fracaso de las politicas publicas de reforma agraria y el déficit de proteccion al pequefio propietario rural, o al trabajador del
campo sin titulos de propiedad.

[250] Los ponentes fueron los constituyentes Angelino Garzén, Mariano Ospina Hernandez, Marco A. Chalita, Carlos Ossa Escobar e Ivan Marulanda.

[251] Cfr. Gaceta Constitucional No. 109, p. 5, y Gaceta Constitucional No. 139, p. 19. Esta ponencia fue aprobada con 48 votos a favor y 0 en contra.

[252] Esta lectura de la economia politica de las demandas del movimiento campesino es consistente con varios diagnésticos elaborados desde la academia sobre la importancia que para el movimiento tenia
la desconcentracion de la propiedad rural, no solo para efectos del mejoramiento de la economia del trabajador rural, sino para su empoderamiento como actor politico. Al referirse a las reivindicaciones por la
reforma agraria defendidas por el movimiento campesino entre las décadas de los 60 y los 80, Ledn Zamosc sefiala: ‘la demanda campesina de tierra propia era mucho mas que una reivindicacién econémica
de acceso al medio de produccion: era también una demanda politica, porque la expropiacion y redistribucién de la tierra implicaba la destruccién del poder politico de la clase terrateniente y su sistema
clientelista” Zamosc, Leén. La cuestion agraria y el movimiento campesino en Colombia; luchas de la Asociaciéon Nacional de Usuarios Campesinos (ANUC) 1967-1981. No. E11 Z25. Instituto de
Investigaciones de las Naciones Unidas para el Desarrollo Social, Ginebra (Suiza) Centro de Investigacion y Educacion Popular, Bogota (Colombia), 1987, p. 147.

[253] En su intervencion ante la plenaria de la Asamblea Nacional Constituyente, uno de los ponentes del articulo 64 manifesté: “Por lo demas, yo recuerdo siempre lo que ha dicho Carlos Lleras Restrepo
cuando ha afirmado que la Reforma Agraria es un mecanismo para redistribuir el poder politico, el poder econémico y el poder social, y se nos llegé a decir que la redistribucion de la propiedad y del ingreso
solamente podia lograrse en el pais, para no afectar al capitalismo que parece ser un espécimen que no se le puede tocar, sino a través de los impuestos y del gasto publico”. Intervencion del Constituyente
Carlos Ossa ante la plenaria de la Asamblea Nacional Constituyente el 10 de junio de 1991.

[254] En esta Sentencia la Corte estudié una norma que creaba una renta de destinacién especifica a favor del IDEMA. Para evaluar si la destinacion se ajustaba al concepto de inversion social, la Corte sefiald
que el IDEMA prestaba importantes servicios para la provision y la comercializacion de alimentos producidos por comunidades campesinas e indigenas. En esa ocasion la Corte expresé que “el articulo 64
cuando habla de la obligacion estatal de promover el acceso progresivo a la propiedad de la tierra por parte de los trabajadores, le sefiala también el compromiso al Estado para que adelante las politicas
pertinentes de la comercializacién de los productos agricolas, actividad estatal que cumple especificamente a través del Instituto de Mercadeo Agropecuario, Idema”. Corte Constitucional, Sentencia C-590 de
1992.

[255] En esta Sentencia la Corte sefialé que “Particularmente, los articulos 64, 65 y 66 de la Carta Politica tienen el caracter de ordenamientos programaticos, que constituyen el fundamento de la accién del
Estado para crear las condiciones necesarias que permitan el acceso de los trabajadores agrarios a la propiedad de la tierra, y a los servicios de educacién, salud, vivienda, seguridad social, recreacion y
crédito, e igualmente dar prioridad, apoyo y especial proteccion al desarrollo de las actividades agropecuarias, pesqueras, forestales y agroindustriales, y a la construccién de obras de infraestructura fisica en
el campo. Concretamente, la Constitucion le otorga al manejo del crédito rural un tratamiento privilegiado, que tiene en cuenta las variables que pueden afectar su inversion y oportuna recuperacion”. Corte
Constitucional, Sentencia C-021 de 1994.

[256] En esta Sentencia C-508 de 1997 la Corte estimé que las reglas diferenciadas para la administracion del subsidio familiar campesino y la creacion de una entidad especial para el efecto desarrollaban el
mandato expreso del articulo 64, que ademas guardaba identidad con los derechos econdmicos y sociales reconocidos en la Constitucién Politica a todas las personas.

[257] La jurisprudencia constitucional ha sefialado que el concepto de “sujeto de especial proteccion” se refiere a aquellas personas que merecen una accién positiva por parte del Estado, debido a una
condicion fisica, psicoldgica o social que deriva en escenarios de vulnerabilidad o debilidad manifiesta, con miras a una igualdad real y efectiva. Si bien en principio la Constitucion ya protege expresamente a
algunos grupos en situacion de vulnerabilidad o debilidad, en todo caso, la Corte Constitucional ha sefialado que tal concepto también puede ser extensible a otros individuos que merecen una respuesta
positiva por parte del Estado. Este ultimo ha sido el caso, por ejemplo, de las victimas (C-609 de 2012, T-488 de 2017, T-299 de 2018, T-393 de 2018, T-211 de 2019 y SU-599 de 2019), los desplazados (T-025
de 2004, T-119 de 2012, T-702 de 2012, T- 239 de 2013, T-305 de 2016, T-247 de 2018 yT-004 de 2018), los migrantes y refugiados (T-210 de 2018, T-295 de 2018, T-452 de 2019 y T-565 de 2019.), y las
personas transgénero (T-099 de 2015, T-675 de 2017, T-143 de 2018 y T-263 de 2020), respecto de los cuales se ha considerado que se encuentran en un estado de vulnerabilidad ya sea, por la fragilidad que
se deriva de los hechos que han debido afrontar, o por la discriminacién que histéricamente han sufrido.

[258] La Sentencia C-644 de 2012 contiene una reconstruccion histérica detallada de la forma como los regimenes juridicos de propiedad han intentado, sin éxito, garantizar el acceso a recursos y la
satisfaccion de necesidades basicas de las comunidades campesinas.

[259] Corte Constitucional, Sentencia C-077 de 2017.

[260] En relacion con este punto, en la Sentencia C-180 de 2005 la Corte sefialé: “Se _concluye, entonces, que las disposiciones demandadas en el presente proceso establecen sistemas o mecanismos

marginalidad, y dentro de ellos especialmente las mujeres cabeza de familia) y por otra parte las comunidades indigenas. //(...) Ahora bien, la diferencia de procedimientos para la adquisicién de inmuebles
destinados a la explotacioén agricola es precisamente lo que se demanda en el presente proceso pues a juicio del actor constituye un trato discriminatorio de los campesinos frente a las comunidades indigenas.
Notese, sin embargo, que en todo caso los dos procedimientos legalmente previstos constituyen en realidad medidas que establecen un trato especial de grupos y sujetos que gozan de especial relevancia
constitucional para acceder a la propiedad de la tierra. // No se trata, por lo tanto, de un evento en que un grupo ha sido privilegiado para acceder a un bien escaso, mientras que otros grupos que se encuentra



en condiciones similares no ha sido objeto de una medida similar a favor suyo, el caso que aqui se contempla tiene distinto cariz pues los dos destinatarios de la normatividad han sido objeto de un trato
favorable por parte del legislador, lo que se acusa es que dicho tratamiento favorable no sea idéntico. Corresponde entonces realizar el juicio de igualdad de las disposiciones demandadas para determinar su
constitucionalidad”. (subrayas fuera del texto original) Corte Constitucional, Sentencia C-180 de 2005.

[261] Al definir el tertium comparationis en este juicio de igualdad, la Corte distinguié a las comunidades indigenas de las comunidades campesinas en los siguientes términos: “En efecto, las comunidades
indigenas de conformidad con reiterada jurisprudencia son sujetos constitucionales de especial proteccién, en razén a la situaciéon de marginamiento y discriminacién a la que tradicionalmente han estado
sometidos. Con fundamento en el principio constitucional que reconoce el caracter pluriétnico y multicultural de la Nacién colombiana (art. 7 CP), y en el Convenio 169 de la OIT (Ley 21 de 1991), la Corte
Constitucional ha reconocido a las comunidades indigenas como sujetos colectivos,[261] titulares del derecho a la diversidad e integridad étnica y cultural. // Mientras los campesinos (o los trabajadores
agrarios al tenor del articulo 64 de la Constitucién) no han recibido tal calificacion por la jurisprudencia. Podria argliirse, sin embargo, que dentro de la categoria de campesinos beneficiarios de los subsidios se
encuentran algunos sujetos que también gozan de especial proteccion constitucional como los desplazados, las personas de la tercera edad, los hombres y mujeres campesinos en situacién de marginalidad y
pobreza, y las mujeres cabeza de familia. Empero no todos los campesinos beneficiarios de subsidios son sujetos de especial proteccioén e incluso subsiste una diferencia relevante entre aquéllos que si lo son
y las comunidades indigenas, al menos desde el punto de vista jurisprudencia constitucional, pues esta Corporacién en reiteradas ocasiones ha reconocido el derecho fundamental de los grupos étnicos a la
propiedad colectiva, como elemento indispensable para garantizar su supervivencia, dada la estrecha relacién existente entre la comunidad y su territorio, lo que no ha sucedido en el caso de los trabajadores
agricolas ni siquiera en los casos en que se trata de sujetos que gozan de especial proteccion constitucional. // La diferencia antes esbozada puede apreciarse desde una perspectiva diferente: mientras en el
caso de las comunidades indigenas se trata de la adquisicion de tierras de propiedad colectiva para la constitucion, reestructuracién, ampliacién o saneamiento de los resguardos, y por lo tanto esta en juego
un derecho fundamental, en el caso de los trabajadores agricolas, cualquiera que sea su condicion, se trata de mecanismos para acceder al derecho de propiedad privada, el cual sélo excepcionalmente tiene
el caracter de fundamental de acuerdo a la jurisprudencia constitucional”. Corte Constitucional, Sentencia C-180 de 2005.

[262] Corte Constitucional, Sentencia C-644 de 2012.
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[271] Ibidem, p. 3.

[272] Ibidem, p. 5.

[273] ONU. Resolucién aprobada por la Asamblea General el 17 de diciembre de 2018. 73/165. “Declaracién de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Campesinos y de Otras Personas que Trabajan
en las Zonas Rurales”. AIRES/73/165. La Declaracion es un instrumento de derecho blando internacional, que cristaliza el marco global de proteccién de los derechos de estas poblaciones, reconocido por la
mayoria de los Estados. En particular, la Declaracion plantea elementos sobre la soberania alimentaria, la lucha contra el cambio climatico y la conservacion de la biodiversidad. También se refiere a los
criterios para usar, conservar, intercambiar y vender semillas, y garantizar los precios de remuneracion de la produccién campesina, bajo estandares de trabajo justo.

[274] Cfr., Corte Constitucional, Sentencias T-348 de 2012 y T-606 del 2015. En particular, en la Sentencia C-077 de 2017 al referirse a la Declaraciéon de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los
Campesinos y Otras personas que trabajan en zonas rurales esta Corporacion sefialé: “Si bien es cierto que, al tratarse de instrumentos que han sido considerados como Soft Law, no se trata de disposiciones
que sean per se vinculantes para los Estados; también lo es que este tipo de documentos no hacen otra cosa sino sistematizar los principales instrumentos de derechos humanos ratificados por los Estados
(Declaracién Universal de Derechos Humanos, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, y el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales), y articularlos en clave de
determinadas problematicas o grupos poblacionales”

[275] Cfr., Corte Constitucional, Sentencias C-673 de 2015, C-077 de 2017.

[276] Corte Constitucional, Sentencia C-288 de 2012. En esta sentencia la Sala Plena revisé la tesis de conexidad de los derechos econdémicos, sociales y culturales con los derechos fundamentales que en
una primera fase del precedente permitieron reconocer caracter fundamental a los primeros, y sefialé que la distincion de los derechos constitucionales entre derechos de defensa o libertad y derechos
prestacionales presentaba inconvenientes tedricos y dogmaticos que resultan del hecho de que todos los derechos fundamentales comprenden una faceta prestacional, en virtud de la cual el Estado debe
proveer condiciones materiales concretas para su goce efectivo. En esta sentencia la Corte concluyé que “Los derechos todos son fundamentales pues se conectan de manera directa con los valores que las y
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admitir que en el Estado social y democrético de derecho, no todas las personas gozan de las mismas oportunidades ni disponen de los medios — econémicos y educativos - indispensables que les permitan
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una situacion de desventaja social, econémica y educativa. Por ello, también la necesidad de compensar los profundos desequilibrios en relacién con las condiciones de partida mediante una accién estatal
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[277] La Corte ha sefialado en mdultiples oportunidades que los derechos fundamentales y en general todo el disefio institucional tiene como fin Gltimo garantizar a las personas. Cfr., Corte Constitucional,
Sentencia C-425 de 2005.

[278] Cfr., Corte Constitucional, Sentencia T-881 del 2002, reiterada en la Sentencia C-077 de 2017. En particular aquella sentencia expreso: ‘...] (en el &mbito de las condiciones materiales de existencia), la
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inclusion y de la posibilidad real de desarrollar un papel activo en la sociedad. De tal forma que no se trata sélo de un concepto de dignidad mediado por un cierto bienestar determinado de manera abstracta,
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[281] Articulo 139 de la Ley 1148 de 2011 “por la cual se dictan medidas de atencion, asistencia y reparacion integral a las victimas del conflicto armado interno y se dictan otras disposiciones”.

[282] Para citar solo algunos ejemplos: Decreto ley 890 de 2017 “Por el cual se dictan disposiciones para la formulacion del Plan Nacional de Construccién y mejoramiento de Vivienda Social Rural”, articulos 6,
13y 157 de la Ley 100 de 1993, Ley 302 de 1996, articulos 4, 164 y 253 de la Ley 1955 de 2019.

[283]Cfr., Corte Constitucional, Sentencia C-644 de 2012, reiterada en las Sentencias C-077 de 2017 y C-028 de 2018.

[284] El derecho internacional blando, también conocido como soft law, es un concepto que se ha utilizado para referirse a todos aquellos instrumentos que, si bien no estan dotados de un caracter vinculante,
en la practica se incorporan a los sistemas de fuentes con repercusiones en la hermenéutica. Estos instrumentos tienen por objeto evidenciar una costumbre internacional y servir de guia interpretativa de los
instrumentos normativos, a partir de la concrecion de subreglas precisas para el intérprete. A nivel internacional, la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha hecho uso de los instrumentos de derecho
blando para interpretar las obligaciones Estatales derivadas de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, y con base en estas, ha condenado en varias ocasiones a los Estados parte. Por su parte,
la Corte Constitucional ha usado el soft law de dos formas: (i) como herramienta interpretativa en varios de sus pronunciamientos. Por ejemplo, en las Sentencias C-228 de 2002, C-531 de 2006 y C-370 de
2006; o (i)) como parte del Bloque de Constitucionalidad cuando desarrollan principios generales del derecho o normas de otros tratados internacionales de derechos humanos o derecho internacional
humanitario. Por ejemplo, en la Sentencia SU-1150 de 2000 la Corte aclaré que los “Principios rectores relativos al desplazamiento forzado”, aunque no son no son un tratado de derechos humanos, se
incorporan también al texto constitucional en la medida en que algunos de sus preceptos reiteran normas incluidas en estos. Incluso, la jurisprudencia constitucional ha previsto en algunos casos que las
obligaciones del Estado no sélo surgen de los tratados y convenios internacionales ratificados por Colombia, sino en general de las manifestaciones de voluntad de la comunidad internacional con respecto al
reconocimiento de los derechos humanos y la su dignidad humana. Esto, por tratarse de principios que ademas de regir el orden publico internacional, son pilares fundamentales de la constitucionalidad
colombiana. Cfr., Corte Constitucional, Sentencia C-410 de 2001.

[285] En la Sentencia C-028 de 2018, la Corte reiteré lo expresado en la Sentencia SU-235 de 2016 asi: “Los mecanismos de acceso a la propiedad de la tierra deben ser claros y estar exentos de
arbitrariedad. Si bien la propiedad rural es un bien escaso y no siempre puede el Estado garantizar que todos los trabajadores rurales accedan a la propiedad rural, si es menester que el Estado garantice unas
reglas de juego claras que les permitan a tales personas acceder a la propiedad rural, para asi emprender no solo un trabajo y una actividad econémica que les brinde la seguridad econémica que necesitan,
sino la posibilidad de desarrollar plenamente su identidad campesina. La claridad en las reglas de acceso es lo que permite asegurar que la distribucién de la tierra no se lleve a cabo con criterios clientelistas,
sino que va a ser un elemento que contribuye a la formacion de la ciudadania en lo rural. En esa medida, el debido proceso administrativo constituye un principio rector y una garantia necesaria a través de la
cual el Estado cumple su deber de promover el acceso progresivo a la propiedad de la tierra”.

[286] Corte Constitucional, Sentencia C-028 de 2018. En el mismo sentido, el articulo 17.3 de la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Campesinos y de Otras Personas que Trabajan
en las Zonas Rurales prevé que “Los Estados protegeran la tenencia legitima y velaran por que los campesinos y otras personas que trabajan en las zonas rurales no sean desalojados de forma arbitraria o
ilegal y porque sus derechos no se extingan ni se vean vulnerados de otra forma. Los Estados reconoceran y protegeran el patrimonio natural comin y los sistemas de utilizacién y gestién colectivas de dicho
patrimonio”. Por su parte, el articulo 17.4 sefiala “Los campesinos y otras personas que trabajan en las zonas rurales tienen derecho a estar protegidos contra todo desplazamiento arbitrario e ilegal que los
aleje de su tierra, de su lugar de residencia habitual o de otros recursos naturales que utilicen en sus actividades y necesiten para poder disfrutar de condiciones de vida adecuadas. Los Estados incorporaran
en la legislacién nacional medidas de proteccion contra los desplazamientos que sean compatibles con el derecho internacional de los derechos humanos y el derecho internacional humanitario. Los Estados



prohibiran los desalojos forzosos arbitrarios e ilegales, la destruccién de zonas agricolas y la confiscacién o expropiacion de tierras y otros recursos naturales, en particular como medida punitiva o como medio
o0 método de guerra’.

[287] El articulo 17.5 de la Declaracién prevé: “5. Los campesinos y otras personas que trabajan en las zonas rurales que hayan sido privados arbitraria o ilegalmente de su tierra tienen derecho, individual o
colectivamente, en asociacién con otras personas o como comunidad, a regresar a la tierra de que hayan sido privados arbitraria o ilegalmente, también en los casos de desastre natural o conflicto armado, y a
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