CIRCULAR No. 3

DE: PROCURADURIA DELEGADA PARA ASUNTOS AMBIENTALES Y
AGRARIOS
PARA: MINISTERIO DE AMBIENTE Y DESARROLLO SOSTENIBLE,

MINISTERIO DE AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL,
MINISTERIO DE MINAS Y ENERGIA, ENTIDADES ADSCRITAS O
VINCULADAS, ENTIDADES TERRITORIALES Y CORPORACIONES
AUTONOMAS REGIONALES

ASUNTO: Programas de sustitucion y reconversion de actividades
agropecuarias de alto impacto al interior de los ecosistemas de
paramos e implementacion efectiva de los lineamientos para las
actividades agricolas de bajo impacto y ambientalmente sostenible.

FECHA: 7 de febrero de 2023

La Procuraduria Delegada para Asuntos Ambientales y Agrarios, en ejercicio de las
funciones constitucionales y legales, velando por el estricto cumplimiento de lo
dispuesto en la Constitucién Politica, las leyes, decretos, actos administrativos y demas
actuaciones relacionadas con la proteccién del medio ambiente y utilizacion de los
recursos naturales, se permite solicitar el cumplimiento del mandato legal relativo a la
concurrencia para el disefio, capacitacion y puesta en marcha de programas de
sustitucion y reconversion de actividades agropecuarias de alto impacto y pequefios
mineros tradicionales al interior de los ecosistemas de paramos, asi como la
implementacion efectiva de los lineamientos para las actividades agricolas de bajo
impacto y ambientalmente sostenible.

La ley 99 de 1993 dispuso como principio general de la legislacién ambiental que las
zonas de paramos, subparamos, los nacimientos de agua y las zonas de recarga de
acuiferos seran objeto de proteccién especial. El decreto 2372 de 2010 hoy compilado
en el DUR 1076 de 2015 establecié las zonas de paramos, subparamos, los
nacimientos de agua y las zonas de recarga de acuiferos como areas de especial
importancia ecolégica que gozan de proteccién especial, por lo que las autoridades
ambientales deben adelantar las acciones tendientes a su conservacion y manejo, las
que pueden incluir su designaciéon como areas protegidas bajo alguna de las categorias
del sistema nacional de areas protegidas.

La ley 1930 de 2018, por medio de la cual se dictan disposiciones para la gestiéon
integral de los paramos en Colombia, establecidé los ecosistemas estratégicos los
paramos Y fijo directrices para procurar su preservacion, restauracion, usos sostenible
y generacion de conocimiento. La ley dispuso que la gestion de los paramos se
adelantaria los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad contemplados
en el articulo 288 de la Constitucion Politica de Colombia.
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Ademas de las prohibiciones que de forma expresa consigno la ley para ciertas
actividades, la ley establecié que las practicas econdmicas llevadas a cabo en estas
areas deberan realizarse de tal forma que eviten el deterioro de la bio-diversidad,
promoviéndose actividades de produccion alternativas y ambientalmente sostenibles
que estén en armonia con los objetivos y principios de la gestion integral de
ecosistemas estratégicos. Bajo el reconocimiento de los habitantes tradicionales de los
ecosistemas y de la incorporacion de un enfoque diferencial que determina un
tratamiento preferencial y prioritario por parte del gobierno nacional para brindar
alternativas a comunidades que constituyen, por sus condiciones, sujetos de especial
proteccién constitucional, la ley establecié en el articulo 10 un deber legal a cargo de
los ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenibles, de Minas y Energia, de sus
entidades adscritas y vinculada, de las entidades territoriales y las corporaciones
auténomas regionales para que, bajo la coordinaciéon del Ministerio de Ambiente,
concurran al disefio, capacitacion y puesta en marcha de programas de sustitucion y
reconversion de las actividades agropecuarias de alto impacto y pequefios mineros
tradicionales que se encuentren al interior del area de paramo con el fin de garantizar
la conservacion de los paramos y el suministro de servicios ecosistémicos.

En la sentencia C-300 de 2021, en la que el maximo tribunal estudio la
constitucionalidad del articulo 10 de la ley 1930, la Corte recordé la proteccién intensa
gue recae sobre los paramos y preciso que esta intimamente ligada al derecho al agua
dado que su efectiva proteccidon redunda en la garantia de disponibilidad del agua
relacionada con la sostenibilidad del recurso hidrico para las generaciones presentes y
futuras. Asi también recordd que esta estrechamente relacionada con la obligacion de
mitigacion respecto de los efectos del cambio climético en virtud de la capacidad de
captura de los gases de efecto invernadero que estos ecosistemas tienen. La sentencia
C-369 de 2019 preciso la extrema vulnerabilidad, fragilidad y poca resiliencia de estos
ecosistemas. La proteccion que la jurisprudencia ha generado sobre los paramos esta
sintetizada en la C-300 de 2021 asi:

145. 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; iii) es un bioma que se encuentra expuesto a muiltiples
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 4rea 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 proteccion 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
prohibicion de actividades que puedan poner en riesgo su integralidad y los
servicios ecosistémicos que prestan.

En el aflo 2011 el MAVT y el IAvH, publicaron la Guia Divulgativa de Criterios para la
Delimitacion de Paramos en Colombia. En este instrumento se advierte en relacion con
los criterios sobre el componente sociocultural que los paramos, ademas de ser
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ecosistemas, son a su vez territorios sociales culturalmente construidas, pensados,
interpretados y habitados desde hace varios siglos y refiere la siguiente caracteristica
respecto de la identificacion de los paramos antropizados:

Generalmente, las condiciones del paramo tienden a ser propicias para la
actividad productiva en sus partes mas bajas, en el paso de la selva
altoandina al paramo propiamente dicho. Esa franja precisamente define el
limite inferior del pAramo como una zona de dindmica constante, en donde
no solo encontramos coberturas «naturales», sino coberturas producidas
por la actividad social. En ese sentido, se hace necesario reconocer el
paramo mas alla 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 antropicas, que también se
incluyen en los procesos ecosistémicos de la alta montafia. El disturbio
generado por la actividad antrépica produce paramos antropizados.!

Respecto de la importancia de proteger los paramos como ecosistemas estratégicos la
Corte se ha pronunciado de forma precisa abordando de forma puntal la tension entre
el mandato constitucional de proteccion ambiental de los paramos y la garantia de los
derechos al territorio, la seguridad alimentaria y la identidad cultural en la sentencia C-
300 de 2021. Con el objeto de dar respuesta a la tension la Corte considero:

Para dar respuesta a la tensién descrita, y con el objetivo de resolver el cargo
formulado, la Sala delimité primero el alcance y contenido de la disposicion
demandada y sehald que esta admite la continuidad de actividades
agropecuarias: i) que tengan bajo impacto, esto es que garanticen la integridad
y funcionalidad ecoldgica de los ecosistemas de pdramos; i) que ya se vinieran
desarrollando a la promulgacién de la ley, es decir, no se permiten nuevas
actividades de este tipo, ni la ampliacién de la frontera agricola para su
ejecucion; v, iii) que para el efecto se haga uso de buenas prdcticas que, a su
turno cumplan con estdndares ambientales en defensa de los pdramos. Asi
mismo, la Sala advirtié que, en concordancia con las demds previsiones
contenidas en la Ley 1930 de 2018 las actividades que se pueden seguir
desarrollando en los pdramos deben: a) cumplir el plan de manejo ambiental
del drea en la que se desarrollan y, b) no pueden incorporar ninguna de las
prdcticas expresamente prohibidas en el articulo 5.

En tension con la especial proteccion de los paramos esta el mandato constitucional
contenido en los articulos 64, 65 y 66 de la Constitucion que exige el reconocimiento
del campo como territorio y de los campesinos como sujetos interculturales y
autonomos con proyectos de vida. La Corte concreta en la C-300 de 2021 que: 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. (...) En esos términos, para la Sala Plena es claro que

L Rivera, D. y Rodriguez, C. 2011. Guia divulgativa de criterios para la delimitacién de paramos de Colombia. 2011. Ministerio
de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial e Instituto de Investigacion de Recursos Biologicos Alexander von Humboldt. 68
pags.
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el derecho al territorio es instrumental a la garantia de la dignidad humana para
las poblaciones campesinas, en tanto es condicidén 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.”. La
Corte precisa que el derecho al territorio campesino incluye el derecho al
reconocimiento y seguridad de las diferentes formas de tenencia, el derecho a no ser
despojado o desalojado de forma arbitraria y el derecho a que el estado adopte medias
progresivas y 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.

En el estudio de constitucionalidad, derivado del analisis de idoneidad de la norma,
insiste en la relevancia que tiene ésta como una forma de articular la inversién publica,
el acompafiamiento institucional, la transferencia ecologica y el fortalecimiento de las
comunidades campesinas para asegurar actividades compatibles con los objetivos de
conservacion. En sintesis, la Corte resuelve la tension en la siguiente razon de la
decision de la exequibilidad declarada en la C-300 de 2021 de forma precisa al
considerar su justificacion e idoneidad asi:

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 mitigacién del cambio
climadtico y la conservacion 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 econdémico local.
Para la Corte, la autorizacion 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 innovaciéon 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.”’

Para materializar el mandato legal bajo la hermenéutica constitucional la administraciéon
cuenta hoy con tres instrumentos juridicos relevantes para abordar las actuaciones en
estos ecosistemas estratégicos. Por un lado, la resolucién 0886 de mayo de 2018
proferida por el MADS que establece los lineamientos para la zonificacion,
determinacion de régimen de usos y la elaboracion del plan de manejo ambiental
aplicable a los paramos delimitados. Al respecto se establece como uno de los
principios la gobernanza y participacion social en la gestion del territorio que propende
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por garantizar los derechos de la poblacibn que habita los paramos. Mediante
resolucion 1294 del 7 de diciembre de 2021 el MADS estableci6 los lineamientos
para el desarrollo de actividades agropecuarias de bajo impacto y ambientalmente
sostenibles en paramos. A su vez la resolucién 00249 de agosto de 2022 establece
los lineamientos para orientar el disefio, capacitacion y puesta en marcha de los
programas, planes y proyectos de reconversion y sustitucion de las actividades
agropecuarias de paramos delimitados.

Con miras al cumplimiento de las 6rdenes de la sentencia T-361 de 2017, recordando
que el principio de progresividad es un componente esencial en la garantias de los
derechos sociales, econdmicos y culturales, y en consecuencia el mandato no
regresividad exigible a las actuaciones de la administracién, el ministerio publico
ambiental y agrario exhorta al reconocimiento, respeto y cumplimiento de los acuerdos
gue las comunidades han suscrito con el Estado colombiano, particularmente aquellos
suscritos en el marco del procesos de delimitacion del Paramo de Santurban con los
municipios de Vetas, Matanza y El Playon en el departamento de Santander, que gozan
de legitimidad, validez y debe ser eficaces.

Atendiendo a lo expuesto, y advirtiendo la necesidad de avanzar en el mandato legal
para lograr los propadsitos de conservacion y proteccion de los paramos, en consonancia
con la proteccion de las comunidades campesinas que tradicionalmente han habitado
los paramos, esta agencia del ministerio publico ambiental y agrario considera
pertinente recordar a las entidades concernidas el mandato legal y requerir avances
efectivos en las condiciones en las que hoy se encuentran delimitados los paramos con
el objeto de materializar los estdndares constitucionales en el asunto.
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GUSTAVO ADOLFO GUERRERO RUIZ
Procurador Delegado
Procuraduria Delegada Asuntos Ambientales y Agrarios

PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION, PBX: (571) 5878750, procurador@procuraduria.gov.co,

Carrera 5 # 15-80, Bogota D.C., www.procuraduria.gov.co



mailto:procurador@procuraduria.gov.co
http://www.procuraduria.gov.co/

