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INFORMACION & SOLUCIONES Magistrada Ponente:

DIANA FAJARDO RIVERA
Bogota, D.C., dieciocho (18) de octubre de dos mil diecisiete (2017).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y de los tramites establecidos en los Decretos
2067 de 1991y 121 de 2017, ha proferido la siguiente

SENTENCIA
I. ANTECEDENTES

1. El 26 de mayo de 2017, la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica
remitié a la Corte Constitucional “copia auténtica del Decreto 870 del 25 de mayo
de 2017, “Por el cual se establece el Pago por Servicios Ambientales y otros
incentivos a la conservacion”, con el fin de que se surta el procedimiento de
control automatico y posterior a su entrada en vigencia, en los términos previstos
para el efecto por el Articulo 2° del Acto Legislativo 01 de 2016.

2. Mediante Auto del 5 de junio de 2017, la Corte Constitucional asumio el
conocimiento del Decreto Ley 870 de 2017, y con base en las competencias
previstas en el numeral 1° del articulo 3° del Decreto Ley 121 de 2017, el despacho
sustanciador dispuso el decreto de algunas pruebas, para que la Secretaria Juridica
de la Presidencia de la Republica, los Ministerios de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, de Defensa Nacional y, de Hacienda y Crédito Publico, asi como el
Departamento Nacional de Planeacion, informaran aspectos puntuales que seran
relacionados més adelante en el acapite de pruebas.

3. En vista de que la totalidad del material probatorio decretado no fue allegado en
el término improrrogable de 3 dias contados a partir de aquella providencia judicial,
mediante Auto del 14 de junio de 2017, el Despacho Sustanciador dispuso requerir

1 “Por el cual se adiciona un capitulo transitorio al Decreto 2067 de 1991, el cual contiene el régimen
procedimental de los juicios y actuaciones que deban surtirse ante la Corte Constitucional.”



al Ministerio de Defensa Nacional para que diera respuesta a la informacion
solicitada el 5 de junio del afio que avanza.

4. Por medio de Auto del 27 de junio de 2017, una vez calificadas las pruebas
ordenadas, y en cumplimiento de los numerales 3 y 4 del articulo 3° del Decreto
121 de 2017, asi como del Auto del 5 de junio de 2017, se comunicd la iniciacion
del proceso al Presidente de la Republica y a los ministros del Interior, de Justicia 'y
del Derecho, de Defensa Nacional, de Ambiente y Desarrollo Sostenible, y al
Director Nacional de Planeacion. Asimismo, se invitd, para que participaran en el
presente proceso, a las siguientes entidades, organizaciones y universidades:

(i) Oficina del Alto Comisionado para la Paz y la Defensoria del Pueblo.

(i) Centro de Investigacion y Educacion Popular - CINEP, Centro
Internacional para la Justicia Transicional - ICTJ, Colombia Diversa,
Comision Intereclesial de Justicia y Paz, Centro de Estudios de Derecho,
Justicia y Sociedad — Dejusticia, Comision Colombiana de Juristas,
Corporacion Humanas, Ruta Pacifica de las Mujeres, Sisma Mujer, Centro de
Estudios para la Justicia Social Tierra Digna, e Instituto Colombiano de
Derecho Tributario.

(iii) Corporacion Derechos para la Paz - Proyecto Planeta Paz, Foro Nacional
Ambiental, Instituto de Investigacién de Recursos Bioldgicos Alexander von
Humboldt, Corporacién para el Desarrollo Sustentable - CORDES, Cinturon
Occidental Ambiental - COA, Asociacion Defensores del Territorio
Ambiental - ASODETEAM, WWF Colombia, y el Instituto de Estudios
Ambientales de la Universidad Nacional - IDEA.

(iv) Organizacion Nacional Indigena de Colombia - ONIC, al Proceso de
Comunidades Negras - PCN, a la Asociacion Nacional de Usuarios
Campesinos, a la Asociacion Nacional de Empresarios de Colombia - ANDI, a
la Sociedad de Agricultores de Colombia - SAC, Federacion Colombiana de
Municipios y a la Federacion Nacional de Departamentos.

(v) Facultades de Derecho de las universidades Externado de Colombia,
Javeriana, Nacional de Colombia, Sergio Arboleda, Libre, de Los Andes, del
Rosario, Eafit de Medellin, de Antioquia, del Atlantico y de Ibagué.

Por ultimo, se ordend correr traslado al Procurador General de la Nacién con el fin
de que rindiera concepto sobre el asunto, y fijar en lista el proceso para efectos de
las intervenciones ciudadanas.

5. Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de los procesos de
constitucionalidad, la Sala Plena de la Corte Constitucional procede a decidir la
demanda de la referencia.

I1. NORMA OBJETO DE REVISION



6. A continuacion se transcribe el Decreto Ley bajo revision, conforme a su
publicacién en el Diario Oficial No. 50.244 de 25 de mayo de 2017:

“DECRETO 870 DE 2017
(mayo 25)

por el cual se establece el pago por servicios ambientales y otros incentivos a la
conservacion.

El Presidente de la Republica de Colombia, en ejercicio de las facultades
presidenciales para la paz conferidas por el articulo 2° del Acto Legislativo
namero 01 de 2016, y

CONSIDERANDO:
1. Aspectos generales

Que en la busqueda de una paz estable y duradera y la terminacién definitiva del
conflicto armado, el Gobierno nacional suscribié el 24 de noviembre de 2016 con
el grupo armado Fuerzas Armadas Revolucionarios de Colombia, Ejército del
Pueblo (FARC-EP) un Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la
Construccién de una Paz Estable y Duradera, en adelante Acuerdo Final.

Que el dia 30 de noviembre de 2016, el Congreso de la Republica, adopt6 la
decision politica de refrendar el Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto
y la Construccion de una Paz Estable y Duradera.

Que con base en la suscripcion del Acuerdo Final se dio apertura a un proceso
amplio e inclusivo de justicia transicional en Colombia, enfocado principalmente
en los derechos de las victimas del conflicto armado y que como parte esencial de
ese proceso, el Gobierno nacional esta en obligacién de implementar los puntos
del Acuerdo, entre otras, mediante la expedicion de normas con fuerza de ley.

Que el constituyente mediante Acto Legislativo numero 01 de 2016, con el fin de
facilitar y asegurar el cumplimiento del Acuerdo Final, confirio al Presidente de la
Republica una habilitacion legislativa extraordinaria y excepcional
especificamente disefiada para este fin.

Que la honorable Corte Constitucional mediante Sentencias C- 699 de 2016, C-
160 de 2017 y C-174 de 20017 definio los criterios de validez constitucional que
deben cumplir los decretos con fuerza de ley expedidos para facilitar y asegurar la
implementacion y desarrollo normativo del Acuerdo Final para la Terminacion del
Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera, por lo que, el
Gobierno nacional es consciente de la obligatoriedad y trascendencia de estos
criterios y su importancia en un Estado Social de Derecho.



Que el contenido de este decreto ley tiene una naturaleza instrumental, en el
sentido de que su objeto es facilitar y asegurar la implementacién y desarrollo
normativo y transversal de los puntos 3,4 y 5 del Acuerdo Final. En consecuencia,
las medidas adoptadas cumplen los requisitos de conexidad objetiva, estricta y
suficiente con el Acuerdo Final, asi como el requisito de necesidad estricta en su
expedicion.

2. Requisitos materiales de validez constitucional

Que en cumplimiento del requisito de conexidad objetiva el presente decreto ley:
(i) tiene un vinculo cierto y verificable entre su materia y articulado y el contenido
del Acuerdo Final; (ii) sirve para facilitar o asegurar la implementacion y el
desarrollo normativo del Acuerdo y (iii) no regula aspectos diferentes, ni rebasa el
ambito de aquellos asuntos imprescindibles para el proceso de implementacion del
Acuerdo Final.

Que el contenido de este decreto, al establecer las directrices para el desarrollo de
los pagos por servicios ambientales y otros incentivos a la conservacion, guarda
una conexidad objetiva, manifiesta y verificable con el articulado del Acuerdo
Final, en la medida que facilita y asegura la implementacion y desarrollo
normativo y transversal de los puntos 1, 4 y 6 del Acuerdo Final.

Que especificamente en cuanto al punto 1, el Acuerdo Final, en su numeral 1.1.10
establece el desarrollo de programas orientados al cierre de la frontera agricola y
proteccion de zonas de reserva, tales como el reconocimiento por la prestacion de
servicios ambientales; asi mismo, el numeral 1.1.10 sefiala que el Gobierno
nacional desarrollara en un plazo no mayor a dos afios un plan de zonificacién
ambiental que delimite la frontera agricola y que permita actualizar y, de ser
necesario, ampliar el inventario y caracterizar el uso de las areas que deben tener
un manejo ambiental especial. Asi mismo, el numeral 1.1.10 del Acuerdo Final
plantea que el Gobierno nacional adoptara las medidas y creara los incentivos
necesarios para prevenir e impulsar soluciones a los conflictos entre la vocacion
de la tierray su uso real.

Que en cuanto al punto 4, el Acuerdo Final, plantea el desarrollo de mecanismos
de interlocucion directa con las comunidades en las areas de Parques Nacionales
Naturales (PNN) para construir acuerdos para la erradicacion de los cultivos
ilicitos. Concretamente, en cuanto al punto 6, numeral 6.1.12.2 del citado capitulo,
se sefiala que la implementacion de este acuerdo debe tener en cuenta el enfoque
étnico, reconociendo para ello las practicas territoriales ancestrales, usos y
costumbres de los pueblos étnicos.

Que en cumplimiento del requisito de conexidad estricta o juicio de finalidad, el
presente decreto ley en su contenido normativo responde en forma precisa a
aspectos definidos y concretos del Acuerdo.



Que en efecto, el Acuerdo Final en su numeral 1.1.10 conviene el desarrollo de
programas como el reconocimiento por la prestacion de servicios ambientales,
dando especial valoracion a los intangibles culturales y espirituales, y protegiendo
el interés social, sistemas de produccion alimentaria sostenible y silvopastoriles,
reforestacion, zonas de reserva campesina (ZRC), territorios indigenas y en
general, otras formas de organizacion de la poblacién rural y de la economia
campesina sostenibles.

Que ante el incremento de cultivos de uso ilicito en areas de ecosistemas social y
ambientalmente estratégicos, asi como la tala ilegal de bosques naturales viene
generando grandes focos de deforestacion y trasformacion de estos territorios
poniendo en peligro inminente la biodiversidad que alberga los ecosistemas y la
pérdida de sus servicios ambientales. Por ende, se requiere desarrollar nuevas
alternativas econdmicas para la generacion de ingresos a las comunidades que
permitan, con eficacia y celeridad, frenar la transformacion ambiental y la pérdida
del capital natural y contribuyan al mejoramiento de las condiciones de bienestar y
buen vivir.

Que en virtud de lo anterior, la implementacion del pago por servicios ambientales
constituye un reconocimiento economico inmediato de caracter voluntario por las
acciones que permitan el mantenimiento y generacion de servicios ambientales,
realizadas en areas y ecosistemas ambientalmente estratégicos con presencia de
cultivos de uso ilicito, conflictos por usos del suelo, entre otros, constituyéndose en
areas de especial importancia para la construccion de una paz estable y duradera.

Que en la misma medida, mediante la implementacion de proyectos de pago por
servicios ambientales se crean nuevas alternativas economicas que desincentivan
usos del suelo que generen pérdida de biodiversidad y permiten a su vez, crear
lazos de confianza entre las comunidades y el Estado.

Que a partir de la implementacion de proyectos de pago por servicios ambientales,
se busca fortalecer los valores culturales y de reconocimiento social asociados a la
conservacion de areas y ecosistemas estratégicos para el desarrollo sostenible, asi
como complementar a los instrumentos de gestién ambiental del Estado.

Que conforme a lo dispuesto en el Capitulo étnico del Acuerdo Final, la
implementacion de la reforma rural integral debera observar la integralidad
territorial desde las perspectivas étnicas y culturales.

Que en desarrollo del Acuerdo Final en su numeral 1.1.10, se debe ratificar la
libre autodeterminacion de los pueblos indigenas al concepto de territorialidad
indigena contemplado en el Convenio 169 de la OIT, integrado al bloque de
constitucionalidad, con la finalidad de salvaguardar la autonomia cultural,
administrativa y espiritual de los pueblos en relacion con su territorialidad. En
este sentido, el incentivo de pago por servicios ambientales cuando se trate de
territorios de pueblos y comunidades indigenas, dara especial consideracion a los
intangibles culturales y espirituales que los pueblos indigenas en sus funciones de



gobierno propio han interpretado mediante la estrecha relacion que guardan con
el orden natural y las condiciones de buen vivir y vida plena de los pueblos
indigenas.

Que asi mismo, el Acuerdo Final en su numeral 1.1.10 establece que el Gobierno
nacional desarrollara en un plazo no mayor a dos afios un plan de zonificacion
ambiental que delimite la frontera agricola y que permita actualizar y, de ser
necesario, ampliar el inventario y caracterizar el uso de las areas que deben tener
un manejo ambiental especial, tales como: zonas de reserva forestal, zonas de alta
biodiversidad, ecosistemas fragiles y estratégicos, cuencas, paramos y humedales y
demas fuentes y recursos hidricos, con miras a proteger la biodiversidad y el
derecho progresivo al agua de la poblacién, propiciando su uso racional.

Que con el fin de promover el uso adecuado de la tierra como lo establece el
Acuerdo Final en su numeral 1.1.10, el Gobierno nacional adoptara las medidas y
creard los incentivos necesarios para prevenir e impulsar soluciones a los
conflictos entre la vocacion de la tierra y su uso real, teniendo en especial
consideracion el plan de zonificacion ambiental del que trata este punto y teniendo
en cuenta el principio de bienestar y buen vivir.

Que el Acuerdo Final en el numeral 4.1.4., plantea el desarrollo de mecanismos de
interlocucién directa con las comunidades en las areas de Parques Nacionales
Naturales (PNN) para construir acuerdos para la erradicacion de los cultivos
ilicitos que garanticen el control, restauracién y proteccion efectiva de los PNN
para garantizar el bienestar y buen vivir de las comunidades y la preservacion y
conservacion de estas areas.

Que igualmente, en desarrollo del numeral 6.2 del citado capitulo se sefiala que la
implementacion del Acuerdo Final debe tener en cuenta el enfoque étnico,
reconociendo para ello las practicas territoriales ancestrales, usos y costumbres de
los pueblos étnicos, como es el caso de los pueblos indigenas, afrocolombianos,
negros, palenqueros y el pueblo rom, y dando aplicacion a lo contemplado en el
Convenio 169 de la OIT integrado al bloque de constitucionalidad, para la
proteccion de sus derechos.

Que en cumplimiento de la ruta metodoldgica pactada entre el Gobierno y los
pueblos indigenas con asiento en la Mesa Permanente de Concertacidn, en sesién
del 21 de abril de 2017, el presente decreto ley fue objeto de concertacion entre
ambas partes, quienes convinieron en su protocolizacion, quedando la obligacion
del Gobierno de garantizar que los acuerdos protocolizados sean incorporados en
el articulado final de las respectivas iniciativas normativas.

En mérito de lo expuesto,
DECRETA:

CAPITULO |



Disposiciones generales

Articulo 1°. Objeto. El presente decreto tiene por objeto establecer las directrices
para el desarrollo de los pagos por servicios ambientales y otros incentivos a la
conservacion que permitan el mantenimiento y generacion de servicios ambientales
en areas Yy ecosistemas estratégicos, a través de acciones de preservacion y
restauracion.

Articulo 2°. Ambito de aplicacion. El presente decreto aplica a las personas
publicas o privados que promuevan, disefien o implementen proyectos de pago por
servicios ambientales financiados o cofinanciados con recursos publicos vy
privados.

Dentro de las personas publicas se encuentran incluidas las personas de derecho
publico de caracter especial de los pueblos indigenas y demas grupos étnicos.

El cumplimiento de las obligaciones impuestas en el marco de autorizaciones
ambientales podra realizarse a través de proyectos de pago por Servicios
ambientales de que trata el presente decreto y de conformidad con las normas y
autorizaciones especiales que regulan el cumplimiento de estas obligaciones.

Articulo 3°. Pago por servicios ambientales en los territorios indigenas. La
interpretacion y aplicacion del presente decreto en territorios indigenas de
resguardos, ancestrales, poseidos y/o utilizados tradicionalmente en lo referido al
pago por servicios ambientales, se regira ademas de lo aqui dispuesto bajo los
preceptos de derecho mayor, derecho propio y ley de origen, y de las funciones
ambientales de las autoridades indigenas; como también los principios de
autodeterminacién, la autonomia, la participacion efectiva y el derecho
fundamental a la consulta previa, libre e informada; a la identidad, integridad
social, econémica y cultural, los derechos sobre sus tierras, territorios y recursos,
que implican el reconocimiento de sus practicas territoriales ancestrales y sus
planes integrales de vida o sus equivalentes y el bloque de constitucionalidad.

Respecto al pago por servicios ambientales y sus elementos, en los territorios
colectivos de los pueblos étnicos, el Gobierno nacional a través del Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible en el término de seis (6) meses contado a partir
de la expedicion de este decreto, consultara y reglamentara las normativas
especiales para los pueblos indigenas, teniendo en cuenta lo dispuesto en el
presente articulo.

Articulo 4°. Descripcion del pago por servicios ambientales. Es el incentivo
econdmico en dinero o en especie que reconocen los interesados de los servicios
ambientales a los propietarios, poseedores u ocupantes de buena fe exenta de
culpa por las acciones de preservacion y restauracion en areas y ecosistemas
estratégicos, mediante la celebracion de acuerdos voluntarios entre los interesados
y beneficiarios de los servicios ambientales.



Articulo 5°. Elementos del pago por servicios ambientales. Para efectos del
presente decreto, el incentivo de pago por servicios ambientales estara constituido
por:

a) Interesados en servicios ambientales: Personas naturales o juridicas, publicas,
privadas o mixtas, que reconocen el incentivo econémico de pago por Servicios
ambientales de forma voluntaria o en el marco del cumplimiento de las
obligaciones derivadas de autorizaciones ambientales.

b) Beneficiarios del incentivo: Propietarios, poseedores u ocupantes de buena fe
exenta de culpa de predios ubicados en las areas y ecosistemas estratégicos, que
reciben el incentivo condicionado al cumplimiento de las acciones de preservacion
y restauracion suscritas a través de un acuerdo voluntario.

c) Acuerdo voluntario: Mecanismo a traves del cual se formalizan los compromisos
entre los interesados en los servicios ambientales y los beneficiarios del incentivo,
para el desarrollo de acciones de preservacion y restauracion en areas vy
ecosistemas estratégicos.

d) Valor del incentivo a reconocer. Para efectos de la estimacion del valor del
incentivo a reconocer, en dinero o en especie, se tendra como referente el costo de
oportunidad de las actividades productivas representativas que se adelanten en las
areas y ecosistemas estratégicos. Se aplicara este incentivo priorizando a quienes
sean propietarios, poseedores y ocupantes de buena fe exenta de culpa de la
pequefia y mediana propiedad, basada en el nivel de vulnerabilidad establecido
por los indicadores del Sisbén, el censo nacional agropecuario, y los pueblos
indigenas y demas grupos eétnicos identificados como en peligro de exterminio
definidos en el Auto 004 de 2009 de la Corte Constitucional o pueblos indigenas
que se encuentren en situaciones similares de vulnerabilidad.

Paragrafo 1°. Para la estimacion del valor del incentivo en &reas y ecosistemas
estratégicos en territorios indigenas, se considerardn ademas los intangibles
culturales y espirituales, las acciones de gobierno propio en los territorios
indigenas, y la valoracion integral con enfoque de investigacion participativa.

Paragrafo 2°. ElI Gobierno nacional reglamentara lo concerniente a las areas y
ecosistemas estratégicos, asi como los componentes del incentivo de Pago por
Servicios Ambientales.

Paragrafo 3°. El Acuerdo que se suscriba para reconocer el incentivo,
condicionado al cumplimiento de los compromisos pactados, tendra un término
definido, prorrogable a fin de cumplir con el objeto del incentivo.

Paragrafo 4°. El otorgamiento del incentivo de pago por servicios ambientales no
tiene efecto alguno en relacion con la propiedad, tenencia de la tierra o



adquisicion o pérdida de derechos, y no implica obligacion alguna de compra o
venta de los predios sujetos a dicho incentivo.

Paragrafo 5°. EI cumplimiento de las obligaciones impuestas en el marco de las
autorizaciones ambientales a través de proyectos de pago por servicios
ambientales, se realizara de conformidad con la normatividad que regula el
cumplimiento de dichas obligaciones. EI Gobierno nacional reglamentara la
monetizacion de estos recursos, en caso de ser necesario.

Articulo 6°. Beneficiarios del incentivo. Podran ser beneficiarios del incentivo los
propietarios de los predios o quienes se encuentren en cualquiera de las siguientes
circunstancias:

a) Quienes asi sea de manera sumaria acrediten una posesion pacifica, tranquila e
ininterrumpida conforme a las disposiciones del Cédigo Civil.

b) Quienes ocupando predios baldios acrediten las calidades y condiciones para
ser sujetos de adjudicacion conforme lo dispuesto por la Ley 160 de 1994 o la
norma que la modifique o sustituya.

¢) Quienes ocupan predios ubicados en areas de proteccion y manejo ambiental
especial, antes de la expedicién del presente decreto.

d) Quienes sean integrantes de los grupos étnicos tales como los pueblos
indigenas, comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras y el
pueblo rom y se encuentren en areas de titulacion colectiva o privada; areas
sujetas a procesos en tramite de ampliacion, saneamiento y constitucion de
resguardos indigenas y consejos comunitarios u otras formas de propiedad
colectiva; procesos de restitucion de derechos territoriales de los pueblos étnicos,
y en general, en territorios ancestrales, poseidos o utilizados tradicionalmente,
protegidos mediante el Decreto 2333 de 2014.

Paragrafo 1°. El Gobierno nacional reglamentard lo concerniente a las
condiciones aplicables de los sujetos susceptibles de recibir el incentivo de pago
por servicios ambientales.

Paragrafo 2°. Se aplicara este incentivo de manera preferente a quienes sean
propietarios, poseedores u ocupantes de buena fe exenta de culpa de pequeia y
mediana propiedad con un criterio de priorizacion basado en el nivel de
vulnerabilidad establecido por los indicadores del Sisbén, el censo nacional
agropecuario, y los pueblos indigenas y demas grupos étnicos identificados como
en peligro de exterminio definidos en el Auto 004 de 2009 de la Corte
Constitucional o pueblos indigenas que se encuentren en situaciones similares de
vulnerabilidad.

Articulo 7°. Acciones, modalidades y elementos basicos de los proyectos de pago
por servicios ambientales. Para la estructuracion de los proyectos de pago por
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servicios ambientales se deben considerar las acciones, modalidades y elementos
basicos, asi:

a) Las acciones sujetas de reconocimiento del incentivo econémico de pago por
servicios ambientales corresponden a la preservacion y la restauracion parcial o
total en las areas y ecosistemas de interés estratégico. Dentro de las acciones de
restauracion se incluyen las actividades productivas que permitan la generacion de
servicios ambientales a partir del uso sostenible del suelo, respetando el régimen
de uso y manejo del area o ecosistema estratégico del cual se trate o de los
territorios indigenas.

b) Las modalidades de pago por servicios ambientales se refieren a los servicios
ambientales que se buscan generar o mantener mediante acciones sujetas al
reconocimiento del incentivo de pago por servicios ambientales. Dentro de estas
modalidades se destacan los pagos por servicios ambientales de: calidad y
regulacion hidrica, culturales y espirituales, reduccion y captura de gases de
efecto invernadero, y conservacion de la biodiversidad.

c) Los elementos basicos para la formulacion, disefio, implementacion vy
seguimiento a proyectos de pago por servicios ambientales corresponden a los
aspectos minimos requeridos para la implementacion de los proyectos de pago por
servicios ambientales, como los siguientes:

 Identificacion, delimitacion y priorizacion de las &reas Yy ecosistemas
estratégicos, de conformidad con la normatividad que aplique en la materia.

* Identificacion de los servicios ambientales.

* Seleccion de predios.

* Estimacion del valor del incentivo.

* Identificacion de fuentes financieras y mecanismo para el manejo de recursos.

» Formalizacion de los acuerdos.

* Registros de los proyectos.

* Monitoreo y seguimiento.

Paragrafo 1°. Los propietarios, poseedores u ocupantes de buena fe exenta de
culpa que reciban el incentivo de pago por servicios ambientales podran adelantar

de forma complementaria actividades relacionadas con el uso y aprovechamiento
sostenible de la biodiversidad.
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Paragrafo 2°. EI Gobierno nacional reglamentara lo relativo a las acciones,
modalidades y los elementos del disefio, implementacion y seguimiento de los
proyectos de pago por servicios ambientales.

Paragrafo 3°. Previo a la ejecucion de proyectos de pago por servicios
ambientales, se debera agotar el tramite de consulta previa de conformidad con el
articulo 6° del Convenio 169 de la OIT, siempre y cuando el Ministerio del Interior
certifique la presencia de comunidades étnicas en la zona de implementacion del
mismo.

CAPITULO II
Principios orientadores del incentivo de pago por servicios ambientales (PSA)

Articulo 8°. Principios. Los proyectos de pago por servicios ambientales se regiran
por los siguientes principios:

Focalizacion: El incentivo de pago por servicios ambientales se dirigira a los
propietarios, poseedores u ocupantes de buena fe exenta de culpa, en las areas y
ecosistemas estratégicos identificados por las autoridades ambientales
competentes con especial énfasis en aquellas éareas priorizadas para el
posconflicto, sin perjuicio de poder implementar el incentivo en cualquier parte del
territorio nacional.

Cuando la financiacion o cofinanciacion se derive del cumplimiento de las
obligaciones impuestas en el marco de autorizaciones ambientales, la focalizacion
se realizara de conformidad con las normas y autorizaciones especiales que
regulan el cumplimiento de estas obligaciones.

Armonizacion: El incentivo de pago por servicios ambientales debera estar
enmarcado en los instrumentos de planificacion, ordenamiento y de gestion
ambiental, de manera que coadyuve a minimizar los conflictos por el uso del suelo
de las &reas y ecosistemas estratégicos.

Los planes de vida de los pueblos y comunidades indigenas, o su equivalente, se
tomaran como referentes para esta armonizacion en sus territorios.

Complementariedad: El incentivo de pago por servicios ambientales debera
sumarse al conjunto de instrumentos de gestion ambiental del Estado. Su
aplicacion debera apoyar los procesos de comando y control, y promover los
procesos asociativos y economias de escala para la conservacién y mejora
productiva, y la economia propia para el caso de los territorios indigenas.

Costo-efectividad: La implementacion del incentivo de pago por servicios
ambientales buscara cubrir con los recursos disponibles una mayor cantidad de
area y generacion de servicios ambientales y maximizar los resultados de
conservacion esperados. En lo referido a territorios indigenas, se entenderan como
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criterio de efectividad los correspondientes al ordenamiento ambiental de los
territorios y pueblos indigenas.

Posconflicto, construccidon de paz y equidad: El incentivo de pago por servicios
ambientales se orientara prioritariamente en areas y ecosistemas estratégicos con
conflictos por el uso del suelo, presencia de cultivos de uso ilicito y de especial
importancia para la construccion de paz; procurando el fortalecimiento de las
organizaciones campesinas; priorizando a quienes sean propietarios, poseedores u
ocupantes de pequefia y mediana propiedad de buena fe exenta de culpa basados
en el nivel de vulnerabilidad establecido por los indicadores del Sishén, el censo
nacional agropecuario, y los pueblos indigenas identificados como en peligro de
exterminio definidos en el auto 004 de 2009 de la Corte Constitucional o pueblos
indigenas que se encuentren en situaciones similares de vulnerabilidad.

Solidaridad: Las instituciones publicas, en especial las entidades territoriales y
autoridades ambientales, podran asignar el incentivo de pago por servicios
ambientales en areas y ecosistemas estratégicos por fuera de sus jurisdicciones,
siempre y cuando se beneficien de los servicios ambientales que estos provean.
Asimismo, la implementacion de proyectos de pago por servicios ambientales en
jurisdiccién de otra entidad territorial no tiene efecto alguno en las competencias,
autonomia y control sobre la jurisdiccion de su territorio.

Cuando se trate de la implementacion de proyectos de pago por servicios
ambientales en territorios de los pueblos y comunidades indigenas se tendran en
cuenta, ademas, los siguientes principios:

Territorialidad: El territorio indigena comprende todos aquellos elementos que los
pueblos reconocen como esenciales en la construccién de su cosmovision y que son
fundamentales para su existencia como pueblos indigenas de acuerdo a su ley de
Origen y Derecho Mayor.

Autonomia y libre autodeterminacion: Es el ejercicio de la ley de origen, derecho
mayor o derecho propio de los pueblos indigenas, que con fundamento en sus
cosmovisiones les permite determinar sus propias instituciones y autoridades de
gobierno, ejercer funciones jurisdiccionales, culturales, politicas y administrativas
dentro de su ambito territorial, en pleno ejercicio del derecho de propiedad de sus
territorios y vivenciar sus planes de vida, dentro del marco de la Constitucion
Politica y de la ley.

CAPITULO I

Mecanismos institucionales para el desarrollo del incentivo de pago por servicios
ambientales

Articulo 9°. Articulacién institucional. ElI Gobierno nacional definira vy
reglamentara la instancia de articulacion interinstitucional, con el fin de facilitar
la coordinacion entre el nivel nacional y territorial para la efectiva



13

implementacion y seguimiento del Programa Nacional de Pago por Servicios
Ambientales (PN PSA).

Asi mismo, estara facultado para expedir las normas reglamentarias a que haya
lugar, para la implementacion del Programa Nacional de Pago por Servicios
Ambientales (PN PSA).

Articulo 10. Funciones del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Para
efectos de lo dispuesto en el presente decreto, corresponde al Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible orientar y adelantar las acciones para la
estructuracion, implementacion y seguimiento al Programa Nacional de Pago por
Servicios Ambientales (PN PSA), mediante el cual se estableceran los lineamientos
técnicos, operativos, juridicos, institucionales y financieros para la formulacién, el
disefio y la implementacion de proyectos de pago por servicios ambientales, que se
desarrollen en el territorio nacional de manera articulada con las autoridades
ambientales y demas entidades de los diferentes niveles de Gobierno.

Para la estructuracion, implementacion del PN PSA el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible debera tener en cuenta los planes para la reforma rural
integral, los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), el
programa integral de sustitucién de cultivos de uso ilicito (PNIS), y el plan marco
de implementacion del Acuerdo Final, entre otros.

Articulo 11. Funciones del Departamento Nacional de Planeacion. El
Departamento Nacional de Planeacion adelantara las acciones requeridas para
viabilizar recursos presupuestales en el marco de la financiacion de proyectos de
PSA; ademas, gestionara la inclusion de estos proyectos en los Contratos Paz con
las entidades territoriales. Igualmente, apoyara al Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible en la estructuracion y ejecucion de un sistema de
articulacion y seguimiento institucional en torno a las acciones e inversiones en
proyectos de PSA.

Articulo 12. Funciones del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. El
Ministerio desarrollara para el sector agropecuario lineamientos y mecanismos
para brindar aportes técnicos para la estructuraciéon e implementacién de
proyectos productivos agropecuarios asociados a modelos de pagos por servicios
ambientales u otros incentivos a la conservacion, en lo de su competencia. En
particular, podra articular sus incentivos y lineas de créditos para apoyar
inversiones productivas sostenibles en el marco del ordenamiento productivo y
social de la propiedad rural.

Paragrafo. Para los pueblos indigenas los proyectos de pago por servicios
ambientales deberan garantizar, afianzar y fortalecer sus practicas y usos
sostenibles ancestrales.

Articulo 13. Funciones de las autoridades ambientales. En trabajo coordinado con
el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, las autoridades ambientales
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daran los aportes técnicos requeridos para la formulacién, estructuracion,
seleccidn, implementacién, evaluacion, acompafiamiento, seguimiento y control de
los proyectos de pago por servicios ambientales en sus jurisdicciones, Yy
participaran en la financiacién y cofinanciacion de los mismos. Igualmente,
llevaran el registro de los proyectos de pago por servicios ambientales que se
disefien e implementen en sus jurisdicciones y suministraran la informacién
pertinente en los sistemas y registros de informacién de acuerdo con la
reglamentacion expedida por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

Articulo 14. Funciones de las autoridades indigenas. Las autoridades indigenas
participaran en la implementacién del Programa Nacional de Pago por Servicios
Ambientales, dentro del cual participardn con caracter decisorio en la
estructuracién de un capitulo especial para pueblos y comunidades indigenas. En
sus territorios desarrollaran acciones como beneficiarios de pago por servicios
ambientales y otros incentivos a la conservacion, con especial reconocimiento a
los valores tangibles e intangibles del ordenamiento ambiental a partir de su
derecho mayor o ley de origen, para garantizar sus acciones de conservacion, uso
cultural y relacion espiritual con el territorio. Ademas, daran aportes para la
formulacion,  estructuracion,  seleccidn, implementacion,  evaluacion,
acompafiamiento y seguimiento de acciones encaminadas al pago por servicios
ambientales.

Articulo 15. Funciones de las entidades territoriales. Las entidades territoriales
participardn con la gestion administrativa y de recursos financieros y en
cofinanciacién requeridos para la estructuracion e implementacion de proyectos
de pago por servicios ambientales. Ademas, incluiran los proyectos de Pago por
Servicios Ambientales en sus Planes de Desarrollo y en los instrumentos de
planeacion que deban adoptar en desarrollo de las disposiciones vigentes.

Articulo 16. Funciones de las entidades de investigacion. Los institutos de
investigacion cientifica del Sistema Nacional Ambiental (SINA) y demas entidades
y centros de investigacion pablicos de caracter técnico y de planificacion sectorial,
deberan generar informacion sobre los servicios ambientales que proveen las
areas y ecosistemas estratégicos. Esta informacion servira como insumo para la
estructuracion de proyectos de pago por servicios ambientales.

Cuando se trate de informacién técnica sobre los servicios ambientales en
territorios de pueblos y comunidades indigenas y sus recursos naturales, los
institutos de investigacion deberan atender lo dispuesto en los articulos 8J y 10C
de la Ley 165 de 1994 y la Ley 21 de 1991.

CAPITULO IV

Financiacion del incentivo de pago por servicios ambientales

Articulo 17. Asignacion de recursos. Para la implementacion del incentivo de pago
por servicios ambientales las entidades nacionales, regionales y locales, de
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acuerdo con sus competencias y necesidades de conservacion de servicios
ambientales que requieran, se articularan y asignaran recursos en sus planes de
accion, planes plurianuales y planes operativos anuales de inversién (POAI); estas
asignaciones en el caso de las entidades nacionales que hagan parte del
Presupuesto General de la Nacion quedaran condicionados a las disponibilidades
tanto del Marco de Gasto de Mediano Plazo del sector respectivo, como del Marco
Fiscal de Mediano Plazo vigente.

Articulo 18. Fuentes de financiacién. Ademas de los recursos que se hayan
habilitado en la ley para el efecto, tales como los establecidos en los articulos 108
de la Ley 99 de 1993 modificado por el articulo 174 de la Ley 1753 de 2015, y 111
de la Ley 99 de 1993 modificado por el articulo 210 de la Ley 1450 de 2011, entre
otros, los proyectos de pago por servicios ambientales podran ser financiados a
través de aportes voluntarios provenientes de personas naturales o juridicas.

Cuando el Gobierno nacional en el marco de la implementacion del Acuerdo Final
constituya fondos especiales para su financiacion, propendera por la creacion en
estos fondos, de los mecanismos y rubros para financiar proyectos de pago por
servicios ambientales atendiendo el principio de progresividad de los derechos.

Paragrafo. Para las fuentes de financiacién del nivel regional o local las entidades
publicas o privadas, en el marco de su autonomia y la norma que les rige,
definiran los mecanismos de administracion y el destino de los recursos para la
financiacién y cofinanciacion de los proyectos de pago por servicios ambientales.

CAPITULO V
Otros incentivos a la conservacion

Articulo 19. Otros incentivos a la conservacion. Se refieren a los estimulos
establecidos en la ley que pueden otorgar personas publicas o privadas, a quienes
adelantan acciones de conservacion en términos de preservacion, restauracion o
uso sostenible con relacion a la vocacion del suelo y de la biodiversidad en las
areas y ecosistemas estratégicos, que contribuyan a la construccion de la paz.
Estos incentivos podran complementarse con el incentivo de pago por servicios
ambientales.

Paragrafo. Estos estimulos consideraran en sus elementos los usos y costumbres
tradicionales de los pueblos indigenas, comunidades negras, afrocolombianas,
raizales, palenqueras y el pueblo rom orientados a la conservacion y uso sostenible
de la biodiversidad.

CAPITULO VI

Seguimiento y control
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Articulo 20. Registro de informacion de pago por servicios ambientales. Los
operadores de los proyectos de pago por servicios ambientales, publicos y
privados, reportaran ante la autoridad ambiental de su jurisdiccién la informacion
del proyecto y demas datos que se estimen pertinentes, conforme a lo dispuesto en
el paragrafo del presente articulo, lo cual facilitara el cumplimiento de sus
funciones de asistencia técnica, seguimiento y control relacionadas con el pago
por servicios ambientales.

Paragrafo. ElI Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible sefialara los
lineamientos técnicos y operativos necesarios para el registro de informacion de
pago por servicios ambientales.

Articulo 21. Control y participacién de la comunidad. Las comunidades en el
marco de la Ley 850 de 2003, vigilaran la estructuracion, avances y resultados de
los proyectos de pago por servicios ambientales. Se adelantaran las acciones de
capacitacion y educacién ambiental con los participantes del incentivo y demas
actores locales y regionales donde se aplique el pago por servicios ambientales,
que complementen y le den sostenibilidad al incentivo y que contribuyan al
respectivo seguimiento y control. Igualmente, se aplicara lo establecido en el
articulo 174 de la Ley 1753 de 2015 sobre la participacion de la sociedad civil.

Articulo 22. Armonizacién con planes y programas previstos en el Acuerdo Final.
Todas las politicas y regulaciones relativas a los programas de pago por servicios
ambientales, se armonizaran, cuando sea necesario, con los planes nacionales
para la reforma rural integral, los Programas de Desarrollo con Enfoque
Territorial (PDET), el Programa Nacional Integral de Sustitucion de cultivos
ilicitos (PNIS) y el plan marco para la implementacion de los acuerdos, previstos
en el Acuerdo Final para la terminacion del conflicto y la construccién de una paz
estable y duradera.

CAPITULO VII
Disposiciones finales

Articulo 23. Vigencia y derogatoria. El presente decreto rige a partir de su
publicacion y deroga las disposiciones que le sean contrarias y la expresion
incluida en el articulo 111 de la Ley 99 de 1993, modificado por el articulo 210 de
la Ley 1450 de 2011, relativa a “Los recursos de que trata el presente articulo, se
destinaran prioritariamente a la adquisicion y mantenimiento de las zonas .
Publiquese y cumplase.
Dado en Bogotd, D. C., a 25 de mayo de 2017.

JUAN MANUEL SANTOS CALDERON

El Ministro de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
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Luis Gilberto Murillo Urrutia”.
I1l. PRUEBAS DECRETADAS POR LA CORTE

7. Mediante Auto del 5 de junio de 2017, el Despacho Sustanciador dispuso oficiar
a la Presidencia de la Republica, al Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, y al Ministerio de Defensa Nacional, para que informaran sobre los
aspectos que se sintetizan a continuacion:

(i) ¢De qué manera existe conexidad objetiva entre el Decreto Ley 870 del 25 de
mayo de 2017, y la facilitacién y el aseguramiento de la implementacién y
desarrollo normativo del Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la
Construccion de una Paz Estable y Duradera, suscrito el 24 de noviembre de 2016?

Para dar respuesta al interrogante, en escrito conjunto del 9 de junio de 2017, la
Secretaria Juridica de la Presidencia y el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, sefialaron que la conexidad objetiva entre el Decreto Ley 870 de 2017,
y la facilitacion y aseguramiento de la implementacién y desarrollo normativo del
Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una paz
estable y duradera, estd determinada, en primer lugar, con el hecho de que el
Decreto Ley esta estrechamente relacionado con el contenido de los incisos 3 y 4
del punto 1.1.10., relativo al cierre de la frontera agricola y la proteccion de zonas
de reserva; el componente 4.1.4. en el que se plantea la necesidad de construir
acuerdos para la erradicacién de los cultivos ilicitos que garanticen el control, la
restauracion y la proteccion efectiva de los parques; y el punto 6.1.3. que dispone
otras medidas para contribuir a garantizar la implementacion del acuerdo,
especificamente la de promocion de la participacion del sector empresarial que
pueden contribuir a la financiacion de proyectos de Pago por Servicios
Ambientales.

(if) ¢Qué justifica en el presente caso el uso de las facultades extraordinarias
otorgadas al Presidente de la Republica (articulo 2 del Acto Legislativo 01 de
2016), en lugar del tramite de un proyecto de ley, mediante el procedimiento
legislativo especial para la paz, previsto en el Articulo 1° del Acto Legislativo 01
de 20167

En lo que tiene que ver con la justificacion del uso de las facultades extraordinarias
otorgadas al Presidente de la Republica, argumentaron que la adopcion de este
Decreto Ley resultaba urgente y necesaria, porque con la salida de las Farc de los
lugares que solian ocupar, los procesos de deforestacion y degradacion ambientales
se aceleraron, en parte por la falta de alternativas economicas para los habitantes de
dichas areas, de manera que “no puede permitirse que en un escenario de
transicion se prefiera aplicar las medidas transicionales solamente a una de las
partes inmersas en el conflicto.” Puntualmente adujo que en el 2016 se
deforestaron 55.9565 hectareas, y en el caso del sistema de alertas tempranas en
zonas estratégicas, el reporte de finales de 2016 sefiala que el indice de
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deforestacién se encuentra en un estado critico del 47.3% de probabilidad de
pérdida de cobertura, lo que llevaria a una pérdida del servicio ambiental de
provision hidrica que proveen los Parques Nacionales Naturales. De alli la
imperiosidad de legislar mediante la facultad extraordinaria.

Sostuvieron asimismo que, en ese contexto, resulta necesario articular las politicas
ambientales y productivas que se promuevan en el marco de la construccion de paz,
con el propdsito ya citado de evitar la destruccion de ecosistemas estratégicos para
el pais, “viabilizar iniciativas de reconversién productiva, adoptar buenas
practicas agricolas e integrar medidas de mitigacion y adaptacién al cambio
climatico.” En este orden de ideas, el Pago por Servicios Ambientales son
instrumentos que atienden las dinamicas de retorno de la poblacion desplazada y el
impacto ambiental que producira en los territorios donde antes se desarrollaba el
conflicto. Por ualtimo, concluyen que los PSA son un asunto independiente de la
zonificacion ambiental que debe desarrollar el Gobierno en el plazo de 2 afios,
porque dicha zonificacion no tiene como objetivo hacer frente a la degradacion
ambiental a la que se ha hecho referencia.

(iii) ¢Por qué el Pago por Servicios Ambientales y otros incentivos a la
conservacion, resultan ser unas medidas estrictamente necesarias para facilitar y
asegurar la implementacion normativa del Acuerdo Final?

Sobre este punto, sostuvieron que el Decreto Ley esta relacionado directamente con
los componentes 1.1.10., 4.1.4. y, el 6.1.3. del Acuerdo Final, destacando que dicho
Acuerdo le impuso la obligacion al Gobierno de “crear incentivos nuevos que por
un lado protegieran el ambiente, los intangibles culturales y espirituales y
protegiendo el interés social y por el otro fuera una solucién economica y
ambientalmente sostenible para las comunidades afectadas por el conflicto armado
e incluso para quienes fueron parte del mismo sustituyendo las actividades que
degradan el medio ambiente y sus servicios ambientales.” Concluyen sefialando
que el Pago por Servicios Ambientales es una medida estrictamente necesaria, en
tanto se traduce en incentivos que pretenden frenar la ampliacion de la frontera
agricola, resolver conflictos ambientales asociados a los usos inadecuados del
suelo, y llevar alternativas econdmicas a quienes han sido afectados por el conflicto
armado cuyos asentamientos se superponen con las areas de especial importancia
ecologica, a través de acciones de conservacion o restauracion de los bosques, la
biodiversidad y sus servicios ecosistémicos.

(iv) ¢Por qué se estima que la generacion de alternativas economicas para la
comunidad, deben ser medidas céleres para mejorar las condiciones de bienestar y
buen vivir, y que una de tales medidas sean los incentivos de Pagos por Servicios
Ambientales?

Al respecto, sefialaron que el Pago por Servicios Ambientales se traduce en
medidas para prevenir e impulsar soluciones a los conflictos entre la vocacion de la
tierra y su uso real, pues inciden favorablemente en la reduccion de los conflictos
ambientales y sociales en Colombia, ya que amplian su alcance tanto a propietarios
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de predios como a poseedores u ocupantes de buena fe exenta de culpa. También
ayudan a prevenir y reducir la deforestacion, y a combinar la preservacion con la
restauracion de ecosistemas estratégicos.

Afirmaron que los procesos migratorios determinados por el conflicto armado
impactan las condiciones de los territorios, y necesitan de la implementacion de
estrategias celeres de desarrollo productivo alternativo, que incentiven la
conservacion de los ecosistemas, al mismo tiempo que generan una mejoria en las
condiciones de vida de las poblaciones, siendo necesario promover estructuras de
gobernanza ambiental, todo ello articulado a alternativas productivas. Por otra
parte, la medida incentiva alianzas democraticas con las comunidades afectadas por
el conflicto armado, con el fin de brindarles alternativas que promuevan mejoras en
sus condiciones de vida, y garantice a las generaciones futuras la sostenibilidad de
recursos transcendentales para la Nacion. Ademas, los PSA se traducen en una
respuesta del Estado para lograr la disminucion de cultivos de uso ilicito en areas
de ecosistemas social y ambientalmente estratégicos, y la tala de arboles y
deforestacion.

(v) ¢En la actualidad se encuentra disefiado el Programa Nacional de Pagos por
Servicios Ambientales? En caso afirmativo, indicar en qué consiste y cuales son sus
lineamientos.

Sobre el particular sefalaron que, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible cre6 mediante la Resolucion 97 de enero de 20172, el Registro Unico de
Ecosistemas y Areas Ambientales (REAA) como herramienta para identificar y
priorizar ecosistemas y areas ambientales del territorio nacional, en las que se
podrian implementar el Pago por Servicios Ambientales y otros incentivos a la
conservacion. De igual forma, con la colaboracion de las autoridades ambientales,
el Ministerio “avanzé de forma importante en el proceso de identificacion de
ecosistemas de interés estratégico, los cuales se han incluido en el Geovisor del
Sistema de Informacion Ambiental de Colombia (SIAC).” Cuenta también con la
informacion del Registro Unico de Areas Protegidas, y con el proceso de
focalizacion realizado a partir del Documento Conpes 3886 en el que “se
identificaron los territorios con mayor incidencia del conflicto armado y que a su
vez albergan importantes ecosistemas estratégicos, con el fin de orientar las
intervenciones del programa de PSA, evitar la dispersion de los esfuerzos y
reforzar la presencia del Gobierno nacional en el territorio.” Senalaron que dicho
documento Conpes establece los lineamientos para la implementacion del incentivo
econdmico de Pagos por Servicios Ambientales.

8. En el mismo Auto del 5 de junio de 2017, se dispuso oficiar al Ministerio de
Hacienda y Creédito Pablico, y al Departamento Nacional de Planeacién, para que
explicaran de qué forma el Estado colombiano procedera a financiar los incentivos
de pagos por servicios ambientales, sobre todo de aquellos que se encuentran

2 “Por la cual se crea el Registro Unico de Ecosistemas y Areas Ambientales y se dictan otras disposiciones.”
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condicionados al Marco de Gastos de Mediano Plazo del sector respectivo, como
del Marco Fiscal de Mediano Plazo vigente.

En respuesta a lo anterior, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en
comunicacion del 9 de junio de 2017, informé que de conformidad con los articulos
17 y 18 del Decreto 870 de 2017, la asignacion de recursos para el incentivo del
pago por servicios ambientales, se hara a través de entidades nacionales, regionales
y locales. Sefial6 que aquellos que provengan del Presupuesto General de la
Nacion, se asignaran a través de las entidades nacionales que lo conforman, y que
se podran destinar recursos establecidos en normas preexistentes. Sostuvo ademas,
que otras fuentes de financiacion son las tasas por utilizacion de aguas y la
transferencia del 6% de las ventas brutas que debe realizar el sector eléctrico,
contempladas en la Ley 99 de 19933, asi como aportes voluntarios de personas
naturales y juridicas, y la creacion de fondos para financiar proyectos de Pagos por
Servicios Ambientales por parte del Gobierno.

Adicionalmente, sefiald que el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) materializa
la sostenibilidad fiscal, ya que es el principal instrumento de guia de la politica
fiscal del pais, e incluye los resultados y propoésitos de la misma. Esa regla fiscal,
“busca mantener el equilibrio de las finanzas, promoviendo ‘la disciplina fiscal y
la estabilidad macroecondmica para asegurar la sostenibilidad de la deuda
publica, permitir el manejo contraciclico de la politica fiscal y garantizar la
coordinacion fiscal y monetaria en el disefio de la politica econémica.’®”
Igualmente, destacd que debe existir una consistencia entre el MFMP vy el
Presupuesto General de la Nacion - Articulo 4° de la Ley 819 de 2003°-, y a su vez,
el Marco de Gasto de Mediano Plazo debe estar acorde con el MFMP, segun lo
establece el articulo 4° de la Ley 1473 de 2011°.

Finalmente, destaco que cada una de las entidades a las que se refiere el articulo 17
del Decreto 870 de 2017, deben articular dentro de sus proyecciones presupuestales
los recursos necesarios de financiamiento de los PSA, de tal manera que se
encuentre previsto tanto en el MSMP como en el MGMP.

Por su parte, el Departamento Nacional de Planeacion en comunicacion del 9 de
junio de 2017, sefial6 que de acuerdo con el Documento Conpes 3886, mediante el
cual se formularon los “Lineamientos de politica y programa nacional de Pago por
Servicios Ambientales para la Construccion de Paz”, esa entidad esta a cargo de
una estrategia para articular mecanismos financieros e instrumentos econémicos
para brindar sostenibilidad financiera al plan de accion de la politica de Pagos por
Servicios Ambientales.

3 “Por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el Sector Publico encargado de la gestion y
conservacion del medio ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional Ambiental,
SINA y se dictan otras disposiciones.”

4 Gaceta del Congreso 738 de 2010.

5 “Por la cual se dictan normas organicas en materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y se
dictan otras disposiciones.”

& “Por medio de la cual se establece una regla fiscal y se dictan otras disposiciones.”
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En este orden de ideas, respecto a los recursos internos relatdé que existen normas
que habilitan fuentes de recursos del orden regional y local, para su inversién a
través de PSA’. En cuanto a los recursos del orden nacional, afirmé que se busca
financiacion mediante recursos del impuesto al carbono®. Adicionalmente, teniendo
en cuenta que el PSA es uno de los mecanismos que contribuyen a la sostenibilidad
ambiental y al desarrollo rural sostenible en zonas afectadas por el conflicto, le
corresponde al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible en coordinacién
con el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, a mas tardar en diciembre de
2017, “definir las condiciones para utilizar dichos recursos y para financiar o
cofinanciar proyectos de PSA al afio 2030. En este sentido, si el Gobierno nacional
aportara el 5% del recaudo por impuestos al carbono entre 2017 y 2030, se
contaria con alrededor de 206.720 millones de pesos, lo que corresponde al 20%
del costo total de la politica.”

También afirmo que el proyecto de Pago por Servicios Ambientales seré incluido
en los dialogos de cooperacion financiera reembolsable que sostiene el
Departamento Nacional de Planeacion, con los bancos de desarrollo multilaterales
y bilaterales, asi como en las lineas de inversion de la iniciativa Colombia
Sostenible. Adicionalmente, siguiendo los lineamientos del documento Conpes
3886, el Certificado de Incentivo Forestal de conservacion, sera un instrumento de
PSA con recursos de la Nacidn, que seran canalizados a traves del Fondo Colombia
en Paz®. De esta forma, calcula que se lograria recaudar el 75% del costo total de la
politica, y que aproximadamente 165.000 millones de pesos pueden ser recaudados
de cooperacion internacional no reembolsable.

9. Finalmente, en el Auto del 5 de junio de 2017, se ordend oficiar al Departamento
Administrativo de la Presidencia de la Republica para que informara lo siguiente:
(i) La ruta metodologica que fue pactada entre el Gobierno nacional y los pueblos
indigenas con asiento en la Mesa Permanente de Concertacion.

Sobre ese punto, la Secretaria Juridica de Presidencia de la Republica informé
que la Mesa Permanente de Concertacion acordd una ruta metodoldgica para
realizacion de la consulta previa, libre e informada de las leyes y normas derivadas
del Acuerdo Final firmado entre el Gobierno nacional y las Farc, que fueran
tramitadas en el marco del fast track, la cual estd compuesta por cuatro grandes
ejes:

a) Realizacidn de un congreso o el escenario que definiera cada organizacion,
en el cual los delegados de la Mesa y las Organizaciones recibirian el
mandato para realizar el andlisis, concertacion y protocolizacion de las

" Ver articulo 11 de la Ley 99 de 1993, y articulo 174 de la Ley 1753 de 2015. Estima que si las entidades
territoriales aportan el 5% del valor recaudado por cuenta del articulo 11 de la Ley 99 de 1993 ello corresponderia a
322.892 millones de pesos, igualmente, si las CAR destinan el 10% del valor recaudado por la tasa del uso del agua y
por las transferencias del sector eléctrico, se tendrian 144.808 millones de pesos, cifras que al sumarse, alcanzan el
55% del costo de implementacidn de la politica.

8 Articulos 221 y 223 de la Ley 1819 de 2016 “Por medio de la cual se adopta una reforma tributaria estructural, se
fortalecen los mecanismos para la lucha contra la evasion y la elusion fiscal, y se dictan otras disposiciones”.

° Articulo 223 de la Ley 1819 de 2016 “Por medio de la cual se adopta una reforma tributaria estructural, se
fortalecen los mecanismos para la lucha contra la evasion y la elusion fiscal, y se dictan otras disposiciones”.
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Iniciativas legislativas objeto de consulta, por parte de las autoridades
indigenas.

b) Conformacién y funcionamiento de comisiones tematicas para analizar y
concertar entre los pueblos y organizaciones indigenas y el Gobierno
Nacional, en particular la entidad proponente los textos normativos, bajo la
coordinacion del Ministerio del Interior. Para este eje se requeria la
conformacién de equipos de trabajo que seran contratados por las cinco
organizaciones indigenas (ONIC, OPIAC, CIT, AICO y Gobierno Mayor).

) Realizacion de sesiones de la Mesa Permanente de Concertacion para la
presentacion y la protocolizacion de cada una de las iniciativas legislativas,
presentadas en el marco de la implementacion del Acuerdo de Paz.

d) Funcionamiento de escenarios de retroalimentacion en terreno que
propendan por la articulacion constante con las autoridades indigenas de
territorio, de cada una de las organizaciones indigenas integrantes de la Mesa.
Dichos escenarios se realizarian de manera paralela.

Las etapas del proceso de consulta de cada una de las iniciativas normativas son:

1) Radicacién de los proyectos, por parte del Gobierno Nacional ante la
Secretaria Técnica de la Mesa. Si requieren consulta previa, no podran ser
radicadas hasta tanto ello no se cumpla.

2) Duracion del tramite de cada iniciativa, que no puede ser superior a 10
dias calendario contados a partir del momento que se radica en la Secretaria
Técnica, y contendra: revision y estudio, en dicho plazo se deberan agotar
las etapas de socializacion, retroalimentacion, concertacion, hasta su
protocolizacién entre el Gobierno nacional y los pueblos indigenas. El plazo
podré ser prorrogado de muto acuerdo entre las partes.

3) Trabajo conjunto entre los equipos de los Pueblos Indigenas y el
Gobierno Nacional. Los equipos realizaran de manera permanente de
acuerdo a la dinamica que lo requiera, un trabajo de concertacién técnica
conjunta con el Gobierno nacional.

4)  Protocolizacidn progresiva de la consulta.

(if) ¢Qué pueblos indigenas se encuentran incluidos en la Mesa Permanente de
Concertacion y quiénes son sus representantes?

La Secretaria Juridica de Presidencia de la Republica informé que los integrantes
de la Mesa Permanente de Concertacion Nacional, son miembros del Gobierno
nacional'® y delegados de las organizaciones indigenas'!. Adicionalmente, la Mesa

10 Los Ministerios del Interior, de Agricultura y Desarrollo Rural, de Medio Ambiente, de Hacienda y Crédito
Publico, de Desarrollo Econémico, de Minas y Energia, de Salud, y de Educaciéon Nacional, o sus delegados; el
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cuenta con tres veedores: la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), la
Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) y a la Conferencia
Episcopal de Colombia.

(iii) Remitiera copia del Acta de la sesion del 21 de abril de 2017, en la cual los
integrantes de la Mesa Permanente de Concertacion decidieron “protocolizar” y
avalar la expedicion del Decreto Ley 870 de 2017.

Al respecto, la Secretaria Juridica de Presidencia de la Republica remitié copia
fisica del acta solicitada.

(iv) Explicara si la concertacion adelantada con los pueblos indigenas que tienen
asiento en la Mesa Permanente de Concertacion, se limitd a obtener el aval, o
reunio las caracteristicas propias de una consulta previa de medidas legislativas.
Para la concertacion técnica del proyecto de Decreto Ley, se revisaron las
observaciones y propuestas de cada parte, y luego, en sesion plenaria fueron
revisados inciso por inciso del texto del proyecto de Decreto con todos los
asistentes. Afirma la Secretaria Juridica de Presidencia der la Republica que la
discusién resultd en ajustes al contenido del proyecto de norma, llegando a un
consenso, excepto en el articulo 18 sobre fuentes de financiacién, que luego fue
nuevamente discutido, y finalmente se llegé a un consenso con las comunidades
indigenas que hacen parte de la Mesa.

(v) En el tramite previo del Decreto 870 de 2017, (Qué nivel de participacion
tuvieron las comunidades afrocolombianas, raizales, palenqueras y el pueblo rom?
Sobre la participacion del pueblo rom, sefialé que cumplio con la ruta metodologica
concertada con la Comisién Nacional de Diédlogo, que es el espacio legitimo de
concertacion y de interlocucion con el Gobierno nacional.

En cuanto a comunidades negras, relata que “en el marco de las competencias
asignadas mediante el Decreto 2893 de 2011, la Direccion de Asuntos para
Comunidades Negras, Afrocolombianas, Raizales y Palenqueras - DACNARP, en
especial la de coordinacion institucional de Espacios de Participacion para
[dichas comunidades], verificd que cumplié con su obligacion constitucional de
someter a consideracion para consulta de [las mismas] el proyecto de Decreto Ley
de Pago por Servicios Ambientales, acorde con el principio de buena fe y de
manera previa, libre e informada, respetando la autonomia del Espacio Nacional y
el principio de participacion en la redaccion final de los articulados que surjan en
la implementacion de los acuerdos de paz, constatando con esto la renuencia,
como decision autonoma, de las comunidades de no concertar una ruta
metodologica.”

Director del Departamento Nacional de Planeacién o su delegado, y los consejeros presidenciales de Fronteras y de
Politica Social o sus delegados.

11 La Organizacion Nacional Indigena de Colombia (ONIC), La Organizacion de Pueblos Indigenas de la Amazonia
Colombiana (OPIAC), la Confederacion Indigena Tayrona (CIT), Cinco delegados por cada macroregional, los ex
constituyentes Indigenas: Alfonso Pefia Chepe, Lorenzo Muelas y Francisco Rojas Birry, y los senadores Indigenas.
Son invitados permanentes, las Autoridades Tradicionales Indigenas de Colombia— Gobierno Mayor, y las
Autoridades Indigenas de Colombia por la Pacha Mama (AICO).
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En consecuencia, en cumplimiento de la orden segunda del Auto 372 de 2016 de la
Sentencia T-576 de 2014, el anteproyecto de Decreto Ley fue publicado en el
Espacio de Participacion mediante la pagina web del Ministerio del Interior.
Adicionalmente, envid via correo electronico el texto del proyecto a cada uno de
los miembros del Espacio Nacional de Consulta Previa, y vencido el término para
realizar  observaciones, comentarios Yy propuestas, Unicamente recibid
observaciones del sefior Isauro Suarez, a quien le informé que al no ser delegado
del Espacio Nacional, no fue posible darle categoria de observacion, y se le dio
traslado de la misma a la Cartera del Gobierno que presento el proyecto de ley.

IV. INTERVENCIONES Y CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL
DE LA NACION

10. Los planteamientos de las intervenciones y el concepto del Ministerio Publico
seran presentados, segun corresponda, en el analisis del procedimiento de
formacion o material del Decreto Ley objeto de estudio, con el proposito de
facilitar un mejor orden metodoldgico.

En términos generales, en cuanto al proceso de formacion del Decreto Ley 870 de
2017, la mayoria de intervinientes plantearon que los requisitos de forma y de
competencia fueron acreditados satisfactoriamente, y por ello, solicitaron declarar
su exequibilidad. Solo el Instituto Colombiano de Derecho Tributario y la
Federacién Colombiana de Municipios manifestaron que en el presente caso no se
cumple con el requisito de estricta necesidad para que el Presidente de la Republica
hiciera uso de las facultades contempladas en el articulo 2° del Acto Legislativo 01
de 2016, motivo por el cual piden declarar la inexequibilidad del Decreto Ley bajo
estudio.

En cuanto al control material, como se explicard mas adelante, la mayoria de los
intervinientes también solicitan declarar la exequibilidad del Decreto Ley 870 de
2017, pero respecto de algunas de sus disposiciones piden a la Corte declararlas
inexequibles o ajustar la interpretacion a los preceptos constitucionales mediante
condicionamientos. Ello sera abordado en el analisis concreto de cada articulo.

V. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS

Competencia

11. La Corte Constitucional es competente para revisar este Decreto Ley, en virtud
de lo previsto en el articulo 2° del Acto Legislativo 01 de 2016, y el articulo 3° del
Decreto Ley 121 de 2017.

Problema juridico y estructura de la decision

12. Corresponde a la Sala Plena de la Corte Constitucional establecer si ¢El
Decreto Ley 870 del 25 de mayo de 2017, “/p/or el cual se establece el Pago por
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Servicios Ambientales y otros incentivos a la conservacion”, cumplié con los
requisitos de forma y competencia en su expedicion? En caso afirmativo, se
procedera al analisis material del Decreto Ley 870 de 2017, con el propdsito de
determinar si su contenido vulnera la Constitucion Politica.

13. Por consiguiente, la Corte: (i) recordara brevemente el parametro de control de
los decretos leyes expedidos en virtud de las facultades presidenciales para la paz;
(ii) analizard el cumplimiento de los requisitos de forma y competencia en la
expedicion del Decreto Ley; (iii) planteard un contenido teorico y jurisprudencial
sobre la Constitucion Ecoldgica y la importancia de la proteccion ambiental en el
marco de procesos de justicia transicional, con miras a referir al ambiente como un
eje transversal del Acuerdo Final para la terminacion del conflicto y la construccion
de una paz establece y duradera; y, posteriormente, (iv) examinard la
constitucionalidad material de cada uno de los articulos del Decreto Ley 870 de
2017.

14. Alcance del control de los decretos leyes expedidos en virtud de las
facultades presidenciales para la paz

Para el desarrollo de este acépite la Sala abordara los siguientes aspectos: (i) la
comprension de las facultades legislativas extraordinarias en el marco
constitucional, especificamente de aquellas previstas en el Articulo 2° del Acto
Legislativo 01 de 2016; vy, (ii) el alcance del control jurisdiccional a cargo de la
Corte Constitucional, con énfasis en aquellos aspectos relacionados con el
procedimiento de expedicion del acto con fuerza material de ley.

14.1. Constitucionalidad de la habilitacion legislativa extraordinaria concedida al
Presidente de la Republica por el Acto Legislativo 01 de 2016

El desarrollo de un proceso de justicia transicional en el marco constitucional
vigente, legitimo y estructurado a partir de la Carta Politica de 1991, determind la
expedicion del Acto Legislativo 01 de 2016. Una de las herramientas previstas por
el constituyente derivado!? en dicha normativa, cuyo objeto es asegurar y facilitar
la implementacion y el desarrollo normativo del Acuerdo Final suscrito entre el
Gobierno y las FARC-EP, consistio en el otorgamiento de facultades legislativas
especiales al Presidente de la Republica.

El articulo 2 ibidem configur6 esta habilitacion con los siguientes rasgos
caracteristicos: (i) delimitacion temporal, por 180 dias contados a partir de la
entrada en vigencia del acto reformatorio®?; (ii) restriccion competencial en orden a
la materia, con el objeto de expedir decretos con fuerza de ley dirigidos a facilitar
y asegurar la implementacion y el desarrollo del Acuerdo; y, con la prohibicion de
proferir actos legislativos, leyes estatutarias, leyes organicas, leyes cadigos, leyes

12 Con facultad de reforma constitucional, segun lo previsto por el articulo 374 Superior.

13 En la providencia C-160 de 2017. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado, la Corte Constitucional sefialé que la entrada
en vigencia del Acto Legislativo se verifico el 30 de noviembre de 2016, tras examinar la satisfaccion de los
requisitos referidos en la Sentencia C-699 de 2016. M.P. Maria Victoria Calle Correa, para cumplir con el proceso de
refrendacion popular.
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que necesiten mayoria calificada o absoluta para su aprobacién o que decreten
impuestos; v, (iii) control jurisdiccional, ante la Corte Constitucional, de manera
automatica y posterior a su entrada en vigencia.

La conformidad al ordenamiento Superior de esta disposicion fue declarada en la
Sentencia C-699 de 20164, en la que se afirmd que no sustituia el principio de
separacion de poderes o funciones®®. En sintesis, la Corte sostuvo que: (i) el
otorgamiento de facultades legislativas extraordinarias al Presidente de la
Republica a través de actos reformatorios no constituye, per se®, un exceso del
poder de reforma, tal como en otras ocasiones lo ha considerado la Corporacion?’.

Y, (ii) que en este caso la habilitacion es constitucional pues: se activa previo un
proceso de refrendacion popular; el Congreso no se ve privado de su competencia
legislativa, dado que la competencia presidencial se encuentra delimitada
positivamente [decretos con fuerza de ley que tengan conexidad objetiva, estricta y
suficiente con el Acuerdo Final] y negativamente [asuntos excluidos de esta
atribucion de manera expresa, o derivados del ordenamiento Superior, como
aquellos sobre los que recae reserva estricta de ley*®]; el Congreso ostenta la
habilitacion principal para legislar con el objeto de implementar y desarrollar
normativamente el Acuerdo, por lo tanto la intervencion legislativa del Presidente
estd reservada para aquellos casos en que sea estrictamente necesaria; y, no se
suprimen los controles interorganicos, expresion del equilibrio entre los poderes
publicos y de la supremacia constitucional.

14.2. Alcance del control jurisdiccional que ha adelantado la Corte Constitucional
sobre los decretos con fuerza material de ley en el marco del Acto Legislativo 01
de 2016%°

En la providencia C-160 de 2017%° a través de la cual esta Corporacion se
pronuncio por primera vez sobre la constitucionalidad de un decreto ley proferido

14 MP. Maria Victoria Calle Correa.

15 Eje estructurado a partir del contenido normativo de los articulos 1, 6, 113 y 121 de la CP, y que informa toda su
parte orgénica.

16 Con fundamento en lo considerado por la Corte en la Sentencia C-1040 de 2005. M.P. Manuel José Cepeda
Espinosa, entre otros, en la Sentencia C-699 de 2016. M.P. Maria Victoria Calle Correa, se afirm6 que esta
habilitacion era constitucional en la medida en que: “(i) las condiciones que rodean la delegacién evitan que el
legislador se vea privado de su competencia, (ii) la habilitacion remite al ejercicio transitorio y en un ambito
delimitado de la funcién legislativa, y (iii) no se suprimen los controles interorgénicos que preservan el equilibrio
entre los poderes publicos y aseguren la supremacia constitucional.”

17 Al respecto ver las sentencias C-970 de 2004. M.P. Rodrigo Escobar Gil y C-971 de 2004. M.P. Manuel José
Cepeda Espinosa.

18 En principio la delegacion de facultades legislativas extraordinarias no puede efectuarse sobre materias objeto de
reserva de ley. Sin embargo, tal como se ha reiterado posteriormente (v. Gr. en la Sentencia C-331 de 2017. M.P.
Gloria Stella Ortiz Delgado), cuando la fuente de la habilitacidn es un acto legislativo esta prohibicion ha cedido,
cifrandose la prohibicién en asuntos objeto de reserva estricta de ley.

19 Este acapite se construye alrededor de lo sostenido por la Corte Constitucional, principalmente, en las siguientes
providencias: (i) C-160 de 2017. MP. Gloria Stella Ortiz Delgado, en la que se declaré la inconstitucionalidad del
Decreto Ley 2204 de 2016 “por el cual se cambia la adscripcion de la Agencia de Renovacion del Territorio”, por
no satisfacer los requisitos de conexidad necesaria y suficiente, ni la estricta necesidad; y (ii) C-174 de 2017. MP.
Maria Victoria Calle Correa, que declaro la exequibilidad del Decreto Ley 121 de 2017 “por el cual se adiciona un
capitulo transitorio al Decreto 2067 de 1991.”

20 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.
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en virtud de la competencia concedida en el Articulo 2 del Acto Legislativo 01 de
2016, se consider6 que, pese a sus particularidades?, el derecho constitucional de
excepcion brindaba elementos importantes para la comprension del alcance del
control a cargo de la Corte en estos nuevos casos, en los que se verificaba una
alteracion temporal del disefio institucional de la Carta Politica.

Partiendo del presupuesto segun el cual las facultades concedidas debian ser de
estricta interpretacion y aplicacion restrictiva, dado que se inscriben en una
situacion de alteracion institucional, se sostuvo que, sin perjuicio del control
politico, el control juridico no podia ser simplemente ritual®?, y que los principales
referentes institucionales estaban dados por los siguientes aspectos: (i) la
configuracion estatal como social y de derecho; (ii) el principio de separacion de
poderes; (iii) la democracia; (iv) la participacion ciudadana; y (v) el respeto por los
derechos humanos intangibles.

El disefio que garantiza que incluso en estas situaciones no se configure una
excesiva concentracion en el ejercicio del poder y, por lo tanto, una lesion del
sistema constitucional, parte de la misma regulacion prevista en el Articulo 2 del
Acto Legislativo, del cual se extrae que el control constitucional material tiene las
siguientes caracteristicas: (i) es expreso; (ii) es objetivo - juridico, esto es, su
parametro de control es la Constitucion Politica, afirmacion que no descarta que en
el ejercicio hermenéutico se tenga en cuenta el contexto transicional; (iii) debe
garantizar la vigencia del Estado Social de Derecho; (iv) comprende una revision
formal y otra material; (v) es automatico; (vi) es posterior; (vii) debe considerar el
escenario particular, por lo tanto, los limites impuestos deben tener por presupuesto
que el objeto de la habilitacion legislativa es la busqueda de la paz, y que esto se
enmarca en un contexto complejo de justicia transicional; y, (viii) la habilitacion
tiene precisas restricciones temporales y materiales.

Esta delimitacion es similar a la efectuada por la Corte en la providencia C-174 de
20172, en la que se afirmé que el control era (i) jurisdiccional®, por lo tanto no
eran dables consideraciones de conveniencia u oportunidad; (ii) automatico; (iii)
participativo, pues cualquier ciudadano puede intervenir en el proceso conforme a
lo previsto en el articulo 242.1 de la Constitucion Politica; (iv) posterior; y (v)
Unico?.

2L Al respecto se sostuvo que: “(...) a diferencia del derecho constitucional de excepcion, no se trata [en el marco
del Acto Legislativo No. 01 de 2016] de una situacion que ponga en riesgo la existencia o estabilidad del Estado,
por el contrario es una oportunidad para su fortalecimiento por medio del logro de mayores niveles de
democratizacion.”

22 Indic6 la Corporacién: “(...) como consecuencia, las medidas constitucionales de justicia transicional que otorgan
al ejecutivo una facultad legislativa temporal y precisa, son objeto de un control politico -que se mantiene a pesar
de esta alteracion institucional limitada en el tiempo- y de un control juridico que va mas alla de un andlisis
meramente formal.”

23 M.P. Maria Victoria Calle Correa.

24 Que corresponde con el elemento objetivo de la Sentencia C-160 de 2017. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado

25 Pese a que el articulo 2 del Acto Legislativo 01 de 2016 no previo, como si lo hizo el articulo 1° ibidem para el
caso de las leyes proferidas en ejercicio de la habilitacion por la via rapida, que el control jurisdiccional seria Unico;
en la Sentencia C-699 de 2016 se concluyé que también lo era. Lo anterior, en aplicacion del principio de
interpretacion sistematica, afirmando que por regla general en el marco constitucional el control integral configura el
fendmeno de la cosa juzgada constitucional absoluta. No obstante, agrego que: “8. Lo anterior no obsta para que un
decreto ley especial sujeto a control automatico, luego sea objeto de ulterior revision por vicios sobrevinientes,
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Atendiendo a tales caracteristicas, las sentencias C-160 y C-174 de 2017 precisaron
los aspectos relevantes del control a efectuar por la Corte Constitucional en cuanto
al procedimiento de formacién, con fundamento en lo sostenido en la sentencia C-
699 de 2016, en los términos que se sintetizan a continuacion.

C-160 de 2017

Limites formales

(i) Adopcion por parte del Gobierno Nacional (Art. 115
CP)

(ii) Expedicion dentro de los 180 dias siguientes a la
entrada en vigencia del Acto Legislativo 01 de 2016.

(iii) Motivacion suficiente: que demuestre su condicién de
instrumento para la implementacion del Acuerdo Final,
Con todo, la evaluacién sobre esa motivacion corresponde
a los limites materiales.

Limites materiales:
el presupuesto
consiste en que el
objeto de la
habilitacion
legislativa
extraordinaria radica
en facilitar y asegurar
la implementacion y
desarrollo del
Acuerdo Final.

(i) Conexidad objetiva: necesidad de que el Gobierno
demuestre un vinculo cierto y verificable entre el
contenido del Acuerdo Final y la materia del decreto
respectivo. No se satisface este requisito cuando se regulan
aspectos que excedan los propaositos de la implementacion.

(if) Conexidad estricta, o juicio de | Primer nivel: el
finalidad: refiere a la carga | Gobierno debe

argumentativa para el Gobierno,
consistente en demostrar que el
desarrollo normativo contenido en
el decreto responde de manera
precisa a un aspecto definido y

identificar cudl es el
contenido  preciso
del Acuerdo que es
objeto de
implementacion.

concreto del Acuerdo Final. Segundo nivel: el

Gobierno debe
demostrar que la
medida  respectiva

estd vinculada con
dicho contenido.

(ili) Conexidad suficiente: vinculada al deber del
Gobierno de demostrar el grado de estrecha proximidad
entre las materias objeto de regulacion por parte del
decreto respectivo y el contenido preciso del Acuerdo a
implementar.

(iv) Estricta necesidad: referida a que el Gobierno
demuestre la falta de idoneidad del tramite legislativo
ordinario y del procedimiento legislativo especial previsto

como por ejemplo los que resulten de una reforma constitucional, o de una modificacion del decreto ley. Tampoco se

opone a que, en el

control de

estos decretos, se presenten subsiguientes demandas por

problemas objetivos y trascendentales cubiertos con cosa juzgada aparente (...).”
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en el Art. 1 del Acto Legislativo 01 de 2016 para regular la
materia objeto del Decreto Ley. Se exige que se evidencie
el caracter urgente e imperioso de regular la materia.

Asuntos
expresamente
excluidos

Actos legislativos, leyes estatutarias, leyes organicas, leyes
cddigos, leyes que necesitan mayorias calificada o absoluta
y leyes para decretar impuestos. Y asuntos con reserva
estricta de ley.

C-174 de 2017

Vicios de
Procedimiento

Vicios de

forma

(i) Adopcion por parte del Gobierno Nacional
(Art. 115 CP.)

(i1) Asignacion del titulo (Art. 169 CP.)

(iii) Invocacion de la facultad en la que se funda
la expedicion del decreto ley.

(iv) Considerandos: en virtud del principio de
publicidad (Arts. 133, 209 y 228 CP.) y como
condicidn de participacion de los ciudadanos en
su control (Arts. 40y 242.1 CP.)

Vicios de
competencia

(i) Competencia temporal: 180 dias siguientes
a la entrada en vigencia del Acto Legislativo 01
de 2016.

(i) Conexidad teleologica:
en la medida en que las

facultades legislativas
extraordinarias tienen por
objeto "facilitar" y "asegurar"
la implementacion y
desarrollo  normativo  del
Acuerdo Final, esta
conexidad significa que debe
probarse que el acto

enjuiciado es instrumental a
la realizacion de los objetivos
0 compromisos del Acuerdo.
Debe mostrarse la
potencialidad del Decreto ley
para "facilitar" o "asegurar"
la implementacion y
desarrollo  normativo  del
Acuerdo Final.

Justificacion
interna:
conexidad
probada entre la
exposicion  de
motivos Yy sus
propias
disposiciones.

Justificacion
externa:
justificacion
teleoldgica  del
Decreto ley con
el Acuerdo final.
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(iii) Restriccion para la expedicién de actos
legislativos, leyes estatutarias, leyes organicas,
leyes cddigos, leyes que necesitan mayorias
calificada o absoluta y leyes para decretar
impuestos. Y, tal como se advirtio en la
Sentencia C-699 de 2016, "tampoco pueden
usarse las facultades extraordinarias para
regular asuntos sujetos a reserva de ley que no
estén mencionados en el articulo 150-10 de la
Carta Politica o en el articulo 2 acusado, tales
como la restriccion de la libertad de expresion,
la creacion de delitos o el incremento penas
(CP arts. 29y 93)”

(iv) Estricta necesidad: usualmente el ejercicio
de las facultades legislativas extraordinarias se
justifica en la conveniencia de contar con
legislacion oportuna y tecnificada. En este caso,
esto puede lograrse a través del procedimiento
legislativo especial previsto en el Acto
Legislativo 01 de 2016, por lo tanto, debe haber
un imperativo de regulacion no susceptible de
este Ultimo.

Segun el esquema propuesto por estas dos providencias, que entre si presentan
algunas diferencias, la Corte Constitucional ha venido adelantando el control inicial
de cada uno de los decretos con fuerza material de ley proferidos por el Gobierno
Nacional en ejercicio de las facultades conferidas a través del articulo 2° del Acto
Legislativo 01 de 2016. En algunos, la Corte ha seguido estrictamente los criterios
expuestos por cada una de ellas, por ejemplo, en la Sentencia C-224 de 20172 se
atendieron rigurosamente los criterios manifiestos en la Sentencia C-174 de 2017%;
mientras que en la providencia C-253 de 201728 se acogi6 el esquema planteado por
la decision C-160 de 2017%. En otros casos, la Corte ha acudido a los criterios
planteados por la Sentencia C-160 de 2017%°, aunque precisando el alcance de
algunos de ellos.

En este Gltimo sentido, en la Sentencia C-331 de 20173 se precis6 que: (i) el
término de 180 dias previsto para el ejercicio de las facultades legislativas
extraordinarias tiene como referente la categoria de dias calendario®; (ii) la

26 M.P. Alberto Rojas Rios.

27 M.P. Maria Victoria Calle Correa.

28 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

2 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

30 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

31 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado, providencia en la que estudi6 la exequibilidad del Decreto Ley 298 de 23 de
febrero de 2017 “por la cual se exceptia a la Unidad Nacional de Proteccion de las restricciones previstas en el
articulo 92 de la Ley 617 de 2000”. En esta decision se declaré la inconstitucionalidad de la normativa analizada,
principalmente, por ser materia de ley orgéanica.

32 Se argumento en esta providencia que, tal como se afirmd en la sentencia C-174 de 2017, el articulo 59 de la Ley 4
de 1913 no preveia una regla aplicable a este caso dado que era pre e infra constitucional. En este caso, indico,
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conexidad objetiva exige la demostracion, de manera genérica®®, de un vinculo
cierto y verificable entre un contenido del Acuerdo final y la materia del decreto
respectivo; y, (iii) la conexidad estricta o teleoldgica, referida a demostrar que el
objetivo del desarrollo normativo del decreto se dirige de manera precisa a
implementar un aspecto definido y concreto del Acuerdo, tiene dos niveles, uno
externo, que implica la necesidad de que el Gobierno identifique de manera exacta
el contenido del Acuerdo que pretende desarrollar; vy, el otro interno, en el que
debe demostrarse el vinculo entre la motivacion del uso de las facultades y la
regulacion expedida.

Agregd que se incumplia con el primer nivel, cuando “el gobierno no identifique
de manera exacta el contenido del Acuerdo Final que pretende desarrollar 34, o
cuando “no existe un vinculo verificable entre esa materia precisa y los contenidos
del Decreto respectivo. " Se incumple con el segundo nivel, de acuerdo a dicha
decision, “cuando las motivaciones expuestas por el gobierno no guarden
coherencia con lo efectivamente regulado. "¢

14.3. Sintesis de los criterios a ser valorados sobre el procedimiento de formacion
de los decretos ley expedidos en virtud del articulo 2 del Acto Legislativo 01 de
2016

Una primera precision derivada del estudio efectuado sobre las decisiones
proferidas por la Corporacion en casos similares al presente, es que con
independencia de la terminologia utilizada y de las variaciones en la definicion de
algunos elementos, el control realizado ha partido de idénticas premisas tedricas,
normativas y contextuales, principalmente a partir del estudio de
constitucionalidad adelantado sobre el articulo 2 del Acto Legislativo 01 de 2016
realizado por la Corte en la Sentencia C-699 de 2016,

El esquema metodologico establecido en todos los casos presupone la garantia del
principio de separacion de poderes o funciones, que identifica a nuestro sistema
constitucional a partir de la Carta de 1991; y, la vigencia, pese a la situacion de
alteracion institucional temporal, del sistema de contrapesos y de la supremacia de
la Carta Politica, asumiendo una interpretacién restrictiva y sometida a controles
de las facultades extraordinarias.

En este sentido, la idea fundamental que guia la siguiente recapitulacion parte de
una interpretacién sistematica del articulo 2° del Acto Legislativo 01 de 2016 con

atendiendo a un criterio de interpretacion I6gico y razonable dentro del marco constitucional, que debian ser
calendario, dado que “la expedicion de los decretos ley por parte del Presidente de la Republica, no depende del
funcionamiento ordinario de otra entidad publica y, por consiguiente, el ejercicio de estas facultades legislativas
puede ocurrir tanto en dias habiles, como no laborales y, en ese caso, ningln vicio de validez del decreto ley podria
predicarse por este solo hecho.”.

33 En las sentencias C-160 y C-253 de 2017 no se habia precisado que el vinculo cierto y verificable partiera de una
demostracién genérica.

34 C-331 de 2017. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado,

% Ibidem.

3 |bidem.

37 M.P. Maria Victoria Calle Correa.
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la Constitucion Politica en que se inserta, concretamente con el articulo 241 que
prevé el tipo de vicios sobre los cuales puede pronunciarse esta Corporacion en
ejercicio de su funcion jurisdiccional de guardar la integridad y supremacia
constitucional.

Tomando tal referente, como lo hicieron las sentencias C-1743® y C-224% de 2017,
el alcance del control de la Corte sobre estos decretos ley partira de la clasificacion
entre vicios de procedimiento en la formacion del acto, y vicios relacionados con
su contenido material.

Entre los primeros, de los que se ocupa este acapite, se incluiran aquellos
relacionados con (i) la forma y con (ii) la competencia. Veamos.

En tratindose del control sobre los vicios de forma, se pueden sefialar
principalmente 4 reglas en las cuales se concentra el estudio que debe adelantar esta
Corporacion®: (i) la verificacion de la suscripcion del decreto ley especial por el
Presidente de la Republica y el ministro del ramo o el director de departamento
administrativo respectivo, por cuanto el articulo 115* de la Constitucién consagra
que los actos del Presidente de la Republica tienen “valor y fuerza’ en la medida
que estén suscritos y comunicados por el ministro del ramo respectivo o por el
director del departamento administrativo correspondiente, quienes constituyen el
Gobierno nacional. Asi mismo, se debe verificar (ii) que el decreto ley tenga un
titulo y que éste corresponda con su contenido (articulo 169 Superior?)*3; (iii) que
se invoque expresamente la facultad en virtud de la cual el Presidente de la
Republica adquiere atribuciones para dictar el decreto ley, ello con el fin de
precisar la naturaleza juridica del acto y la garantia del control constitucional por la
autoridad competente; y, por ultimo; (iv) debe exponer los motivos que justifican la
expedicion del decreto ley mediante las facultades extraordinarias habilitadas a
traves del denominado fast track o via rapida.

Los vicios referidos a la competencia* se analizan teniendo en cuenta los
siguientes criterios:

(i) Temporal®, esto es, debe verificarse que el decreto ley se haya expedido
dentro del término de los 180 dias calendario®® siguientes a la entrada en vigencia

% M.P. Maria Victoria Calle Correa.

39 M.P. Alberto Rojas Rios.

40 Se retoma de manera relevante lo sostenido en la sentencia C-174 de 2017. M.P. Maria Victoria Calle Correa.

41 “4yt. 115.- El Presidente de la Replblica es Jefe de Estado, Jefe del Gobierno y suprema autoridad
administrativa. // El Gobierno Nacional esta formado por el Presidente de la Republica, los ministros del despacho
y los directores de departamentos administrativos// El Presidente y el ministro o director de departamento
correspondientes, en cada negocio particular, constituyen el gobierno (...).”

42 “Art. 169.- El titulo de las leyes deberd corresponder precisamente a su contenido, (...)."

43 Aunque en providencias tales como la C-331 de 2017. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado, no se incluyd en la
sintesis conceptual la consideracion del titulo y de la exposicion de motivos como aspectos de forma a ser valorados,
en el caso concreto si se tuvieron en cuenta como referente de andlisis. En cuanto a la invocacion de las facultades,
su inclusién como requisito de forma tampoco se efectud en las providencias C-160, C-253 y C-331 de 2017, sin
embargo, al adelantarse el estudio del caso concreto si se hizo referencia a este aspecto tanto en la C-160 como en la
C-331 citadas.

4 Denominados por las sentencias C-160, C-253 y C-331 de 2017 como asuntos de indole sustantiva - limites
materiales.
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del Acto Legislativo 01 de 2016 [del 1 de diciembre de 2016*" al 29 de mayo de
2017%];

(i) Conexidad objetiva, que se satisface con la demostracion de que entre el
contenido del Acuerdo Final y la materia de la regulacién proferida por el
Gobierno Nacional existe un vinculo cierto, verificable y especifico.

Ahora bien, la exigencia de dicho vinculo no se traduce en que el asunto debe estar
expresa o taxativamente contemplado en el Acuerdo Final. Asi, es viable que,
superando la mera literalidad, existan topicos de regulacion que tengan relacion
intrinseca con los alli previstos y tengan por objeto facilitar y asegurar la
implementacion y el desarrollo normativo del Acuerdo Final.

(ili) Conexidad estricta o teleologica, que exige la comprobacion de que la
normativa prevista por el Gobierno nacional se constituye en un instrumento
potencial para la realizacion de la finalidad para la cual fue considerada, teniendo
en cuenta, externamente, el aspecto preciso que dentro del Acuerdo Final haya sido
sefialado por el Gobierno, e internamente, los considerandos.

Satisfechas las conexidades referidas, es posible afirmar que, con suficiencia, la
materia objeto de regulacion tiene por objeto facilitar y asegurar la
implementacion y el desarrollo normativo del Acuerdo Final, lo cual responde a las
razones que motivaron la habilitacion competencial conferida en el Articulo 2° del
Acto Legislativo 01 de 2016.

(iv) Estricta necesidad, en virtud de la cual debe acreditarse la falta de idoneidad
del procedimiento legislativo ordinario y del procedimiento legislativo especial,
previsto en el articulo 1° del Acto Legislativo 01 de 2016, para la expedicion de la
regulacion objeto del Decreto Ley. Teniendo en cuenta que el ejercicio de la
competencia legislativa extraordinaria implica una restriccion legitima, pero
considerable del principio democréatico [por el déficit deliberativo y participativo
de los decretos con fuerza de ley], deben acreditarse los requisitos de urgencia e
imperiosidad.

(v)  Asuntos expresa e implicitamente prohibidos para ser desarrollados a través
del ejercicio de las facultades legislativas extraordinarias conferidas por el
constituyente derivado. Para el efecto debe tenerse en cuenta las materias que de
manera expresa excluyo el constituyente derivado en el articulo 2 inciso 2 del Acto
Legislativo 01 de 2016, asi como aquellas con reserva estricta de ley, las que no
podran ser objeto de regulacion por parte del Gobierno nacional.

4 Este requisito ha sido considerado por varias decisiones como parte de los aspectos formales. Al respecto ver las
sentencias C-160, 253 y 311 de 2017. Sin embargo, en la medida en que es un criterio que define en el tiempo la
posibilidad de ejercer la funcién extraordinariamente concedida para legislar, se considera oportuno incluirla como
un elemento de la competencia.

% Siguiendo para el efecto la regla afirmada en la providencia C-331 de 2017. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

47 La fecha de entrada en vigencia del Acto Legislativo 01 de 2016 fue objeto de consideraciéon por la Corte
Constitucional en la decision C-160 de 2017. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

48 Segln la Sentencia C-331 de 2017. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.
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Por ultimo, es oportuno insistir en que el estudio sobre la validez del ejercicio de la
habilitacion legislativa para el Gobierno nacional no puede desconocer la
existencia de un contexto especial, que tiende a la construccion de un escenario de
paz; principio, derecho y deber del Estado, y objetivo propuesto por la sociedad a
través de la adopcién de la Constitucion Politica de 1991. En estas condiciones,
atendiendo obviamente a los pilares fundamentales de nuestro ordenamiento
juridico, el estudio a cargo de la Corte debe ser sensible a los elementos asociados
al proceso transicional, como respuesta ineludible a su mision de ser la guardiana
de la supremacia de la Carta.

14.4. La omisién del deber de consulta previa a las comunidades étnicamente
diferenciadas como vicio que afecta el procedimiento de formacion de las leyes

El Convenio 169 de la OIT, “sobre pueblos indigenas y tribales” de 1989,
ratificado por Colombia a través de la Ley 21 de 19914, se estatuye en nuestro
ordenamiento como el principal instrumento internacional de reconocimiento y
consagracion del derecho a la consulta previa en favor de las comunidades
diferenciales originarias, basado, en general, en el respeto por la diversidad étnica y
cultural.

A su vez, la Constitucion Politica, ademas de integrar en su articulo 1° el caracter
pluralista del Estado, incorpora en el articulo 330 la garantia de participacion de las
comunidades indigenas en las decisiones referidas al aprovechamiento de los
recursos naturales que se ubican en sus territorios, en defensa de sus usos y
costumbres. Asi mismo, las leyes 70°° y 99% de 1993 extienden el derecho a la
consulta previa a las comunidades negras y afro, a la vez que la Corte
Constitucional, especialmente a partir de la sentencia C-169 de 2001°, se refiere al
alcance de la expresion “tribales” del Convenio 169 de la OIT, sefialando que la
consulta vincula, en general, a todos “los grupos sociales que comparten una
identidad cultural distinta a la de la sociedad dominante”.

En ese sentido, de conformidad con el articulo 7° del Convenio en alusion, la
consulta previa es el derecho fundamental®® del que son titulares los pueblos y
comunidades culturales de decidir sobre sus prioridades frente a los procesos de
desarrollo, cuando éstos impacten sobre sus vidas, creencias, instituciones,
bienestar espiritual y las tierras que ocupan o utilizan. Este derecho connota una
calificacion especial, pues se estructura, ademas, como un verdadero mecanismo

4 “Por medio de la cual se aprueba el Convenio nimero 169 sobre pueblos indigenas y tribales en paises
independientes, adoptado por la 76a. reunion de la Conferencia General de la O.1T., Ginebra 1989.”

S0 "'Por la cual se desarrolla el articulo transitorio 55 de la Constitucién Politica.”

51 “Por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el Sector Publico encargado de la gestion y
conservacion del medio ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional Ambiental,
SINA, y se dictan otras disposiciones.”

52 M.P. Carlos Gaviria Diaz.

53 La naturaleza “iusfundamental” del derecho a la consulta previa ha sido objeto de desarrollo jurisprudencial,
especialmente a partir de la sentencia C-030 de 2008. M.P. Rodrigo Escobar Gil, aunque con algunas referencias
importantes en sentencias como la T-380 de 1993. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz, la T-405 de 1993. M.P.
Hernando Herrara Vergara y la SU-039 de 1997. M.P. Antonio Barrera Carbonell.
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mediante el cual se materializa, entre otros, el derecho a la participacion efectiva de
los colectivos culturales.

El articulo 6° (numeral 1, literal a) del instrumento internacional mencionado,
sefiala que a los pueblos indigenas y tribales debe consultarseles, entre otros
eventos, “cada vez que se prevean medidas legislativas o administrativas
susceptibles de afectarles directamente”, lo cual ha sido objeto de desarrollo en
distintos pronunciamientos de esta Corporacion.>

Al respecto, un criterio jurisprudencial determinante frente a la valoracion
constitucional de una medida legislativa en términos de la salvaguarda de la
consulta previa, ha sido el de la “afectacion directa a las comunidades”, de tal
forma que se impone la obligacion de identificar un impacto cierto de la
disposicién objeto de control sobre los grupos titulares del derecho en referencia.>

Pese a la dificultad que puede significar la delimitacion del concepto de afectacion
0 incidencia directa, esta Corporacion se ha ocupado de indicar ciertos parametros
con base en los cuales es posible determinar si se estd en presencia 0 no de una
disposicion normativa cuya entidad es tal que genera un impacto cierto sobre las
comunidades étnicamente diferenciadas. De esta forma, la Corte ha hablado de una
afectacion directa cuando, por ejemplo, (i) el cuerpo normativo integra previsiones
expresas que interfieren en los intereses de los grupos colectivos; (ii) la materia del
proyecto tiene un vinculo intrinseco con la identidad étnica y cultural de los
titulares de consulta;*® (iii) se desarrollan de forma importante los contenidos del
Convenio 169 de la OIT;*" (iv) el objeto principal de la norma es el de regular
determinadas comunidades étnicas o impactarlas con mayores efectos que los que
percibirian los demas destinatarios;® o (v) se regulan materias respecto de las
cuales estos pueblos cuentan con titularidad especial de derechos, por ejemplo
educacion.>®

Asi mismo, se ha dicho que el impacto de las disposiciones también estd mediado
por el nivel de regulacion que éstas presentan, determinando si “(...) es de
aplicacién directa, o si establece un marco normativo general que luego debe ser

5 En un primer momento, en las sentencias C-891 de 2002. M.P. Carlos Gaviria Diaz, C-418 de 2002. M.P. Alvaro
Tafur Galvis, y luego, de forma importante, a partir de la sentencia C-030 de 2008. M.P. Rodrigo Escobar Gil.

55 Ver, particularmente, las sentencias C-175 de 2009. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva; C-615 de 2009. M.P.
Humberto Antonio Sierra Porto; C-702 de 2010. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub; C-915 de 2010. M.P. Humberto
Antonio Sierra Port; C-187 de 2011. M.P. Humberto Antonio Sierra Port; C-366 de 2011. M.P. Luis Ernesto Vargas
Silva; C-367 de 2011. M.P. Juan Carlos Henao Pérez; C-490 de 2011. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva; C-882 de
2011. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub; C-196 de 2012. M.P. Maria Victoria Calle Correa; C-317 de 2012. M.P.
Maria Victoria Calle Correa; C-331 de 2012. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva; C-395 de 2015. M.P. Gabriel Eduardo
Mendoza Martelo; C-540 de 2012. M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio; C-767 de 2012. M.P. Maria Victoria Calle
Correa; C-943 de 2012. M.P. Maria Victoria Calle Correa; C-194 de 2013. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva; C-274 de
2013. M.P. Maria Victoria Calle Corra; C-371 de 2014. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub; C-217 de 2015. M.P.
Martha Victoria Sachica Méndez; C-157 de 2016. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado; C-184 de 2016. M.P. Gloria
Stella Ortiz Delgado; C-389 de 2016. M.P. Maria Victoria Calle Correa; C-077 de 2017. M.P. Luis Ernesto Vargas
Silva; y SU-096 de 2017. M.P. Maria Victoria Calle Correa, entre otras.

% Estos dos criterios son analizados, sobretodo, en la sentencia C-175 de 2009. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

57 Sentencia C-030 de 2008. M.P. Rodrigo Escobar Gil.

%8 Sentencia C-063 de 2010. M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.

%9 Sentencia C-196 de 2012. M.P. Maria Victoria Calle Correa.
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implementado mediante otros actos juridicos posteriores (bien sea a través de leyes
0 actos administrativos, o de proyectos, planes, programas, iniciativas o
actividades puntuales)”®®. Al respecto, por ejemplo, en la reciente sentencia C-077
de 201752, este Tribunal encontrd que el nivel de abstracciéon y generalidad de las
disposiciones objeto de control imposibilitaba dilucidar la incidencia directa de las
mismas frente a las comunidades étnicas, aunque advirti6 que en caso de
constatarse la presencia de grupos culturalmente diferenciados a la hora de
ejecutarse el cuerpo normativo, de manera inmediata surge la obligacion de
consulta previa para adelantar su implementacion.

14.5. Conclusiones

De conformidad con lo expuesto a lo largo de este acapite, el control jurisdiccional
que esta Corporacion debe efectuar sobre los decretos con fuerza de ley proferidos
por el Gobierno nacional en ejercicio de las facultades conferidas por el Articulo 2°
del Acto Legislativo 01 de 2016, comprende los presuntos vicios de procedimiento
en su formacion e, indiscutiblemente, aquellos referidos a su contenido material.

En esta seccidn el énfasis se ha efectuado sobre los primeros, clasificados como
vicios formales y vicios relacionados con la competencia.

A estos, se afadid la lesion del deber de consulta previa, el cual ha sido
considerado por la Corte como sustancial pero con efectos en el tramite legal.
También debe aclararse que la Corte ha hecho este control respecto de actos
legislativos®?, leyes estatutarias® y leyes ordinarias®*; siendo posible su extension a
los decretos ley proferidos en el marco del Acto Legislativo 01 de 2016 dada su
condicion material de ley, y la amplitud del derecho fundamental a la consulta que
involucra todas aquellas medidas que los afectan directamente (politicas, planes,
leyes, actos administrativos, etc.)

Finalmente, el estudio constitucional material a partir de lo previsto en el Articulo
241 de la CP es jurisdiccional, siendo el parametro de control la Constitucion
Politica y aquellas disposiciones incorporadas en virtud del bloque de
constitucionalidad, en los términos de los articulos 93 y 94. En todo caso, ello no
es Obice para la observacion del contexto transicional en tanto ello se enmarque,
nuevamente, en el ordenamiento Superior.

15. Cumplimiento de los requisitos de forma y competencia en la expedicion
del Decreto Ley 870 de 2017

15.1. Intervenciones

60 1bidem.

1 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

62 Como sucedio en el asunto resuelto a través de la sentencia C-702 de 2010. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, en
el que hubo pronunciamiento de inexequibilidad sobre el inciso 8° del articulo 2 del Acto Legislativo 01 de 2009.

83 Sentencia C-490 de 2011. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

64 Sentencia C-175 de 2009. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
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15.1.1. Intervenciones que solicitan la exequibilidad del Decreto Ley 870 de
2017 (Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica, Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible, Ministerio de Defensa Nacional, Departamento de
Derecho Ambiental de la Universidad Externado de Colombia, Grupo de
Investigacion en Derechos Colectivos y Ambientales de la Universidad Nacional de
Colombia -GIDCA-, Colectivo de Abogados José Alvear Restrepo -CAJAR-,
Movimiento Ciudadano Voces de Paz y Reconciliacion, Organizacion Nacional de
los Pueblos Indigenas de la Amazonia Colombiana -OPIAC-, Ruta Pacifica de las
Mujeres)

Los mencionados intervinientes sefialan que el Decreto Ley 870 de 2017 debe ser
declarado exequible, en cuanto consideran que cumple con los requisitos de forma
y competencia para su expedicion, como se expone a continuacion:

15.1.1.1. En relacion con los requisitos formales, los intervinientes sostienen que el
Decreto Ley bajo estudio los cumple en tanto fue expedido: (i) por el Presidente de
la Republica en ejercicio de la facultad extraordinaria que le otorgd el Acto
Legislativo 01 de 2016; (ii) dentro de los 180 dias siguientes a la entrada en
vigencia del Acto Legislativo 01 de 2016, esto es el 25 de mayo del presente afio;
y, (iii) con el cumplimiento de la debida motivacion, al demostrar su funcionalidad
para la implementacién del Acuerdo Final.

15.1.1.2. Los intervinientes afirman que existe una conexidad material, estricta y
suficiente entre el Decreto Ley bajo andlisis y el Acuerdo Final, es decir que, hay
un vinculo cierto y verificable entre ellos, a partir de los siguientes argumentos:

(i) La conexidad material se evidencia en la relacion que existe entre el contenido
del Decreto Ley 870 de 2017 y tres puntos del Acuerdo Final, asi:

a) El punto 1. del Acuerdo Final, en relacion con el principio de desarrollo
sostenible en el marco de las transformaciones del campo acordadas,
respecto de la proteccion y promocion de los recursos naturales, asi como la
recuperacion de los ecosistemas, el Plan de Zonificacion Ambiental, y en
particular frente al punto 1.1.10 relativo a la adopcion de medidas que
contribuyan al cierre de la frontera agricola y la proteccion de zonas de
reserva.

b) Frente al punto 4.1.4. del Acuerdo Final, en tanto el Pago por Servicios
Ambientales es una herramienta para prevenir e impulsar soluciones a los
conflictos por el uso del suelo, y se constituye como una solucion definitiva
para los cultivos ilicitos en areas y ecosistemas estratégicos en el pais, a
partir de una transformacion estructural del campo, privilegiando la
recuperacion ambiental de las zonas afectadas y el componente de
sostenibilidad ambiental en el uso de los suelos.

c) Se relaciona con el punto 6.1.3. del Acuerdo Final, el cual dispone medidas
para contribuir en la garantia de su implementacion, en lo relacionado con la
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promocion de la participacion del sector empresarial; y frente al punto
6.1.12., que incluye un enfoque étnico, al reconocer las practicas ancestrales
y los usos y costumbres de las comunidades étnicas.

(i1) La conexidad estricta se evidencia en el nexo que hay entre el Decreto Ley vy el
Acuerdo Final en lo relativo a los puntos 1.1.10., 4.1.4. y 6.1.3., en los términos
expuestos en los parrafos previos. Adicionalmente, los intervinientes consideran
que el Pago por Servicios Ambientales es un incentivo que da lugar a alternativas
econdmicas para quienes han sido afectados por el conflicto armado y cuyos
asentamientos se superponen con areas de especial importancia ecoldgica, a traves
de la ejecucidon de acciones de conservacion o restauracion de los bosques, la
biodiversidad y sus servicios ecosistémicos. Asi, el Pago por Servicios Ambientales
crea oportunidades para que las comunidades étnicamente diferenciadas tengan a su
disposicion acciones afirmativas que faciliten su permanencia en el territorio y el
reconocimiento de su aporte a la conservacion del ecosistema; al mismo tiempo, se
trata de una estrategia del Gobierno Nacional para mitigar los dafios ambientales
derivados de las dinamicas del conflicto armado, la mineria ilegal y la falta de
presencia estatal en los territorios.

(iii) Frente a la conexidad suficiente afirman que estd dada por la estrecha
proximidad y el desarrollo programatico del Acuerdo Final, en tanto incentiva
alianzas democraticas con las comunidades afectadas por el conflicto armado con el
fin de brindarles alternativas que promueven mejoras en sus condiciones de vida, y
garantiza a las generaciones futuras la sostenibilidad de recursos trascendentales
para la Nacidn, mediante incentivos econdmicos que promueven la proteccion de
las zonas de reserva forestal o areas de especial importancia ecolégica. Ademas, es
una herramienta que permite la creacion de lazos de confianza entre las
comunidades y el Estado.

15.1.1.3. Frente a la necesidad estricta los intervinientes consideran que este
Decreto Ley resulta urgente y necesario porque con la salida de las Farc de los
lugares que solian ocupar, los procesos de deforestacion y degradacion ambientales
se aceleraron, en parte por la falta de alternativas econdémicas para los habitantes de
estas areas. Asi, es necesario articular las politicas ambientales con las politicas
productivas que se promuevan en el marco de la construccion de paz, con el fin de
evitar la destruccion de ecosistemas estratégicos para el pais. En este sentido, el
Pago por Servicios Ambientales es un instrumento para atender las dindmicas de
retorno de la poblacion desplazada y el impacto ambiental que tendréan los
territorios donde antes se desarrollaba el conflicto; y son medidas a corto plazo de
gestion ambiental que buscan frenar la expansion de la frontera agricola y habilitar
la participacion del sector empresarial, pues el Pago por Servicios Ambientales
puede ser financiado tanto por recursos publicos como privados.

Por otro lado, si bien existen otras disposiciones juridicas dirigidas a lograr la
conservacion del ambiente y los recursos naturales renovables, no regulan ni
cumplen el propdsito del PSA, cuya finalidad es la conservacion del ambiente, la
proteccion de espacios de especial importancia en el marco del Acuerdo Final, y el
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planteamiento de estrategias de economia de mercado para las comunidades
afectadas por el conflicto del area rural, teniéndolos como beneficiarios de los
incentivos. Asi mismo, la construccion de una politica publica de uso, ocupacion y
tenencia de la tierra entre los parques nacionales naturales y las comunidades
campesinas.

15.1.1.4. Con respecto a la competencia del Presidente de la Republica, los
intervinientes sostienen que el Decreto Ley 870 de 2017 no constituye un acto
legislativo, ley estatutaria o0 codigo, y tampoco es una ley que requiera de mayorias
calificadas o absolutas para su aprobacion, ni pretende decretar un impuesto, de
forma que no hubo una extralimitacion en las facultades normativas que le fueron
conferidas al Presidente a partir del Acto Legislativo 01 de 2016.

15.1.1.5. En relacion con el requisito de consulta previa los intervinientes®
sostienen que se encuentra cumplido, teniendo en cuenta que conforme a la ruta
metodologica establecida por la Mesa Permanente de Concertacion, entre el 8 y el
10 de abril de 2017, se llevé a cabo la discusion técnica del proyecto de decreto con
las organizaciones indigenas, logrando llegar a un acuerdo frente al contenido del
mismo. En este sentido afirma, por ejemplo, la Secretaria Juridica de Presidencia de
la Republica, que: “[l]a discusion resultd en ajustes al contenido del proyecto, los
cuales llegaron a consenso, excepto en el ‘Articulo 18. Fuentes de financiacion’, el
cual fue posteriormente discutido y analizado en la sesion del 21 de abril de 2017,
Ilegando igualmente a consenso.””

De igual manera, se adelant6 la consulta previa con el pueblo rom o gitano,
presentando y discutiendo el proyecto del Decreto Ley a la Comision Nacional de
Dialogo para el Pueblo Rom. Asi, el 19 de abril de 2017, el Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible “concerté los ajustes al texto del proyecto de ley
atendiendo las propuestas planteadas por el pueblo Rom o Gitano a través de sus
delegados”. Una vez agotada la discusion, se firmo la respectiva protocolizacion.

Finalmente, expresan los intervinientes que no se pudo llevar a cabo la consulta
previa con las comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras. Ello
por cuanto, hasta el momento no se ha logrado disefiar una ruta metodoldgica a
partir de la cual se logre cumplir con este proceso. En todo caso, la Presidencia de
la Republica resalté que, el 23 de marzo de 2017, el Director de Comunidades
Negras del Ministerio del Interior, envid por correo electrénico el proyecto a todos
y cada uno de los miembros del Espacio Nacional de Consulta Previa, sin recibir
observaciones de los delegados habilitados.

15.1.2. Intervenciones que solicitan la declaratoria de inexequibilidad del
Decreto Ley 870 de 2017 (Instituto Colombiano de Derecho Tributario,
Federacion Colombiana de Municipios, y los ciudadanos Ronald José Valdés
Padilla y Yolanda Garcia Lugan, en calidad de miembros de las Comunidades
Afrocolombianas)

8 Respecto de este asunto se pronunciaron la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica y el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible.
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Los sefialados intervinientes piden que se declare la inexequibilidad del Decreto
Ley 870 de 2017, porque incumple con dos requisitos en proceso de formacion: por
un lado, no es clara la estricta necesidad de la expedicion del Decreto Ley; y por
otro, no se cumplio con la realizacién de consulta previa con las comunidades
afrocolombianas. Para ello exponen lo siguiente:

15.1.2.1. El Decreto Ley bajo estudio, no cumple con el requisito de estricta
necesidad en el uso de la facultad extraordinaria del Presidente de la Republica,
porque la figura del PSA no es nueva en la legislacion colombiana, toda vez que
desde la Ley 99 de 1993, modificada por la Ley 1450 de 2011, se crearon
incentivos econdmicos para promover la proteccion de la naturaleza, como el
Certificado de Incentivo Forestal a la Conservacion y el Programa de Familias
Guardabosques, que ofrecen ingresos y apoyo técnico a las familias en riesgo de
sembrar cultivos ilicitos; asi como también el Programa BanCO2 que lidera la
Corporacion Auténoma Regional de las Cuencas de los rios Negro y Nare, el cual
genera estrategias de compensacion ambiental en el oriente Antioquefio. Asi,
afirman que al tratarse de una figura previa, no hay claridad de su necesidad para
garantizar la implementacién del Acuerdo Final, maxime cuando de la motivacion
del Decreto Ley 870 de 2017 no se desprende alguna circunstancia excepcional o
urgente para el desarrollo normativo mediante las competencias propios el fast
track. Finalmente, sefialaron que la proteccion de las riquezas naturales es
ontoldgicamente previa a la paz misma, por ende, no existe una urgencia en regular
nuevos instrumentos de conservacion ambiental.

15.1.2.2. Adicionalmente, plantean que no se dio cumplimiento al requisito de
realizacion de consulta previa con las comunidades afrocolombianas. Sefalan que
con la expedicién de la sentencia T-576 de 2014, las comunidades afro de
Colombia protocolizaron el Espacio Nacional de Consulta Previa de Medidas
Administrativas y Legislativas Susceptibles de afectar directamente a las
Comunidades negras, Afrocolombianas, Raizales y Palenqueras. Para su
funcionamiento se fijo un procedimiento al momento de tramitar aquellas medidas
de caracter general que afecten directamente a los derechos de las comunidades
afro en Colombia. Como consecuencia de lo anterior, se establecié que el espacio
“lo conforman 236 delegados que sesionaran en comisiones especializadas de no
mas de 50 delegados y se reuniran en plenaria para la fase de socializacion,
preconsulta y protocolizacion de las consultas de las medidas de amplio alcance ™.
Destacan que desde dicho acuerdo quedd claro que el Espacio Nacional estaba
integrado por 236 delegados y 7 Comisiones.

Sin embargo, precisan que el Ministerio del Interior pretende “romper lo
protocolizado bajo el argumento de que se deben implementar unas iniciativas
legislativas via Fast Track en detrimento de la estructura de funcionamiento que se
establecio en la sentencia T-576 de 2014”. En concreto, su descontento se
manifiesta en que, presuntamente, el Ministerio del Interior estd modificando, de
facto, la ruta de concertacion protocolizada por orden de la sentencia T-576 de
2014. Segun los intervinientes, al expedir la norma objeto de estudio, no se tuvo en
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cuenta lo concertado con el Gobierno para la implementacion de medidas
administrativas o legislativas de caracter general, que afecten o amenacen, positiva
0 negativamente, algin derecho de la comunidad afro. Especificamente, los
intervinientes resaltan que al omitirse esa etapa preconsultiva no se logro fijar las
condiciones, tiempos, divulgacién, entre otras cosas, de las medidas a consultar. En
efecto, destacan que la publicacion de las iniciativas legislativas en la pagina de
internet no satisface los estandares fijados por el Espacio Nacional.

En ese mismo sentido, sefialan que el procedimiento que debidé cumplirse era (i)
convocar a la plenaria de delegados; (ii) presentar las iniciativas legislativas; (iii)
estudio por parte de la Comision encargada del Espacio Nacional; (iv) socializacion
de las medidas al nivel territorial; (v) protocolizacion de las iniciativas legislativas.
En consecuencia, puntualmente los dos ciudadanos que intervienen en calidad de
miembros de las comunidades afrocolombianas, delegadas ante el Espacio
Nacional de Consulta Previa de las Medidas Administrativas y Legislativas
susceptibles de afectar directamente a las comunidades negras, afrocolombianas,
raizales y palenqueras, solicitan la proteccion de su derecho fundamental a la
consulta previa, de conformidad con la ruta fijada por las comunidades afro.

15.2. Concepto del Procurador General

El Ministerio Publico considerd que el Decreto Ley 870 de 2017 satisface los
requisitos de procedimiento, esto es de forma y de competencia, que ha venido
analizando la Corte Constitucional a partir de las sentencias C-160% y C-174%" de
2017 para decidir sobre la sujecion o no al ordenamiento superior de este tipo de
normativa®.

Los requisitos de forma se acreditan dado que el Decreto Ley: (i) fue suscrito por el
Presidente de la Republica y el Ministro de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
cartera encargada de la politica ambiental y las medidas adoptadas son de aquellas
que corresponden a la referida Cartera. Segun el Ministerio Pablico, “el Decreto en
cuestidén no se encuentra suscrito por el Ministro de Hacienda y Crédito Publico, y
prima facie pareceria una exigencia, en la medida que la politica adoptada de
Pago por Servicios Ambientales y otros incentivos, asunto que incidiria de forma
directa en las finanzas publicas. No obstante, para la Procuraduria dicha
condicién no es un imperativo, en la media que el decreto en cuestion no regula un
aspecto relacionado directamente con la definicién de las politicas, estrategias y
objetivos propios del recaudo o del manejo presupuestal, sino que se trata de una
medida ambiental, que como es natural puede tener costos e impacto financiero”.
Asi las cosas, estima que el Decreto Ley fue suscrito por quienes conforman el
Gobierno en los términos del articulo 115 de la Constitucion Politica, esto es, por
quienes tienen una relacion directa con la politica ambiental adoptada, y no en

% MP. Gloria Stella Ortiz Delgado.

7 MP. Maria Victoria Calle Correa.

8 La intervencion del Ministerio Publico consta en el concepto de 13 de julio de 2017, visible a folios 456 a 492 del
cuaderno 1.
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relacion con las consecuencias de las medidas, por lo cual “no se requeria la firma
del Ministro de Hacienda y Crédito Publico™.

En criterio del Ministerio Publico, (ii) el Decreto Ley 870 de 2017 formalmente
justifica su expedicion en la parte motiva, y ésta tiene conexidad con la resolutiva,
destacando que la razon principal de expedicion radica en la necesidad de
establecer directrices para la realizacion del Pago por Servicios Ambientales y
otros incentivos a la conservacion; y, (iii) su titulo describe sin equivoco la
tematica que desarrolla y refiere las facultades en ejercicio de las cuales se expide,
permitiendo identificar su naturaleza y jerarquia.

También se satisfacen los requisitos de competencia, asi: (i) el temporal, en razén a
que el Decreto Ley 870 se profirio el 25 de mayo de 2017, esto es, dentro de los
180 dias siguientes a la vigencia del Acto Legislativo No. 01 de 2016°%°; (ii) la
conexidad teleologica, porque dicho Decreto menciona el apoyo que debe prestarse
a las comunidades rurales que actualmente colindan o estan dentro de las areas que
deben tener un manejo ambiental especial y que han sido detalladas previamente,
en la estructuracion de planes para su desarrollo, incluidos programas de
reasentamiento o de recuperacion comunitaria de bosques y medio ambiente, que
sean compatibles y contribuyan con los objetivos de cierre de frontera agricola y
conservacion ambiental, tales como: prestacion de servicios ambientales, y en
general, otras formas de organizacién de la poblacién rural y de la economia
campesina sostenible. Para sustentar lo anterior, trascribe los puntos 1.1.10. (cierre
de la frontera agricola y proteccion de zonas de reserva) y 4.1.3.6. (componentes de
los planes integrales de sustitucidn) del Acuerdo Final. Y, (iii) otras limitaciones
especiales, dado que el Decreto Ley estudiado no supera las barreras implicitas y
explicitas estipuladas en el Acto Legislativo No. 01 de 20167, esto es, el tema
regulado sobre Pagos por Servicios Ambientales no tiene reserva de acto
legislativo, ley estatutaria, ley organica, y tampoco se trata de un codigo o de otra
ley que necesite mayorias calificadas o absolutas para su aprobacion. Precisa que
“mas aun, resulta claro que la materia regulada corresponde a un tema que de
manera ordinaria es del resorte del legislador”.

Ahora bien, continGa el Ministerio Pablico, indicando que (iv) el uso de las
facultades extraordinarias concedidas al Gobierno Nacional en el Articulo 2° del
Acto Legislativo No 01 de 2016 se justifica, en este caso, en la necesidad de
materializar una medida instrumental para poner fin al conflicto, que ayuda a
solucionar los problemas de las drogas ilicitas, que da oportunidades econémicas
para la materializacion de la paz en los territorios mas afectados por la guerra, y

8 EI Ministerio Pablico advierte que, conforme a lo sostenido por la Corte Constitucional en la sentencia C-160 de
2017. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado, el Acuerdo Final concluyd su etapa de aprobacion en virtud de las
proposiciones aprobatorias en las Camaras del Congreso de la Republica de los dias 29 y 30 de noviembre de 2016,
por lo tanto, agrega, siguiendo lo dispuesto en el articulo 59 de la Ley 4 de 1913, el término esta comprendido entre
el 1 de diciembre de 2016 y el 29 de mayo de 2017.

70 Limitaciones que también fueron objeto de pronunciamiento por la Corte Constitucional en la sentencia C-699 de
2016. M.P. Maria Victoria Calle Correa.

"L El criterio de estricta necesidad se fundamenta en lo expuesto por el Gobierno Nacional en la parte motiva del
Decreto Ley 884 de 2017, y en la intervencion que efectud la Secretaria Juridica de la Presidencia en este asunto, con
ocasion del decreto de pruebas efectuado por el Despacho sustanciador.
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que permite materializar parte del Acuerdo sobre las victimas. A partir de ello,
sefiala que el Decreto Ley 870 de 2017 no requiere una especial deliberacion
democratica, “dado que tiene por finalidad materializar la proteccion del derecho
de todos a gozar de un ambiente sano, mediante instrumentos econdmicos
disefiados para incentivar su proteccion y el cuidado de los recursos naturales
renovables, a traves de la prestacion de determinados servicios, tales como la
plantacion de arboles para mejorar la calidad de aire o conservar las fuentes
hidricas”. En tal sentido, entiende satisfecho el requisito de la estricta necesidad,
dada la urgencia de tomar medidas y proteger el ambiente en tiempos de
posconflicto.

Plantea que por el impacto benéfico de lo reglado en el Decreto Ley y por el bajo
nivel de deliberacion democratica requerida para su expedicion, el uso de las
facultades presidenciales para la paz, se justifican en razéon al principio de la buena
fe que debe gobernar el desarrollo del Acuerdo Final.

Por ultimo, la Vista Fiscal considera que el Decreto Ley 870 de 2017 posee un
elemento transversal de enfoque étnico, segun el cual, éste tendria vocacion de
aplicarse en los territorios con relevancia para comunidades étnicas, o en dichas
poblaciones. A partir de ello, indica que esto supone determinar si se ha respetado
el derecho al pluralismo cultural, y el derecho fundamental a la consulta étnica.
Sobre el punto, estima que el Decreto Ley implica solo un marco general o una
politica general que no afecta a los pueblos étnicos en forma directa, porque cuando
los Servicios por Pagos Ambientales deban prestarse en los territorios de
resguardos, ancestrales, poseidos y/o utilizados tradicionalmente, se aplicaran
ademas de las normas del Decreto Ley 870 de 2017, los preceptos de derecho
mayor y propio, y las funciones ambientales de las autoridades indigenas, de tal
forma que se respetan los principios de autodeterminacion, autonomia e identidad
cultural, al punto que estos grupos son reconocidos como sujetos de especial
proteccion constitucional.

De tal forma, concluye que el Decreto Ley 870 de 2017 no afecta de forma
concreta las comunidades, “por cuanto ello solo se materializa con la expedicion
de las reglas especificas y deslegalizadas, las cuales necesariamente se construiran
con los referidos pueblos, y tras la realizacion efectiva de la consulta previa. Asi,
la normatividad estudiada resulta constitucional en lo relativo a su enfoque étnico,
y frente a la exigencia de la consulta previa”, la cual, insiste, debe ser posterior
con el desarrollo de cada proyecto de Pago por Servicios Ambientales en territorios
étnicos especificos.

15.3. Analisis constitucional

Segun se recapitul9, la jurisprudencia constitucional ha precisado que el uso de las
facultades presidenciales para la paz, establecidas en el articulo 2° del Acto
Legislativo 01 de 2016, estan sometidas al control constitucional automatico, lo que
conlleva a una revision del procedimiento en su formacion. Justamente, frente a
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ésta revision, la sentencia C-174 de 20177? indicé las dos especies de vicios que
pueden presentarse: (i) los de forma; y, (ii) los de competencia’.

Control sobre la forma del Decreto Ley 870 de 2017

15.3.1. En tratandose del control sobre la forma (o el trdmite), como se explico, se
pueden sistematizar cuatro reglas en las cuales se concentra el estudio que debe
adelantar esta Corporacion, a saber: (i) la verificacion de la suscripcion del Decreto
Ley especial por el Presidente de la Republica y el Ministro del ramo o Director de
Departamento Administrativo respectivo, por cuanto el Articulo 115 de la
Constitucion consagra que los actos del Presidente de la Republica tienen “valor y
fuerza” en la medida que estén suscritos y comunicados por el Ministro del ramo
respectivo o por el Director del Departamento Administrativo correspondiente. Asi
mismo, se debe verificar (ii) que el Decreto Ley tenga un titulo y que eéste
corresponda con su contenido (art. 169 Superior); (iii) que se invoque
expresamente la facultad en virtud de la cual el Presidente de la Republica adquiere
atribuciones para dictar el Decreto Ley, ello con el fin de precisar la naturaleza
juridica del acto y la garantia del control constitucional por la autoridad
competente; y, por ultimo, (iv) debe exponer los motivos que justifican la
expedicion del Decreto Ley mediante las facultades extraordinarias habilitadas a
través del denominado fast track.

Ahora bien, en la expedicion del Decreto Ley 870 de 2017 todos los anteriores
requisitos de forma se encuentran satisfechos, como pasa a explicarse.

15.3.1.1. En primer lugar, fue suscrito por el Presidente de la Republica, Juan
Manuel Santos Calderon, y por el titular de la cartera de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, Luis Guillermo Murillo Urrutia, Ministro del ramo respectivo, puesto
que el Decreto bajo examen versa sobre el programa de Pagos por Servicios
Ambientales y otros incentivos a la conservacion que permitan el mantenimiento y
la generacidn de servicios ambientales en areas y ecosistemas estratégicos; es decir,
se trata de un asunto enmarcado en la politica ambiental del Estado.

Sobre el punto, el Procurador General de la Nacion pone de presente que el Decreto
Ley 870 de 2017 debié ser, prima facie, suscrito por el Ministro de Hacienda y
Crédito Publico “en la medida que la politica adoptada de Pago por Servicios
Ambientales y otros incentivos, es un asunto que incidiria en forma directa en las
finanzas publicas”. No obstante, superd él mismo ese debate afirmando que como
el Decreto en cuestion no regula directamente aspectos del recaudo y manejo
presupuestal, sino que establece unas directrices ambientales directas, no era
necesaria la firma del Ministro de Hacienda y Credito Publico.

Con el fin de dilucidar lo anterior, es necesario precisar en qué consiste la regla que
establece el inciso 3° del articulo 115 de la Constitucién Politica™. En la sentencia

2 M.P. Maria Victoria Calle Correa.
3 Sobre el punto, explicé que la posicion de la Corte Constitucional recoge una amplia tradicion juridica, segin la
cual el procedimiento comprende no solo asuntos formales y de tramite, sino también reglas sobre la competencia.
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C-370 de 1996, esta Corporacion sefialé que, mas alla de un simple formalismo,
cuando el Presidente de la Republica ejerce la funcion legislativa extraordinaria
(Art. 150-10 CP), debe existir un conocimiento de sus inmediatos colaboradores
sobre los asuntos que él decide y que guardan relacion con sus carteras. Por
consiguiente, los decretos leyes que se expidan en desarrollo de dichas facultades
extraordinarias, deben estar firmados por los ministros y directores de
departamentos administrativos correspondientes, segun la materia sobre la cual
traten.

En esa ocasion, la Corte estimo que era necesario hacer un examen de los articulos
demandados, para determinar el impacto generado en cada cartera. Luego de
verificar que se trataba de una politica especifica que el Presidente de la Republica
habia confiado orientar al Ministerio del Interior y de Justicia para eliminar
tramites innecesarios en la Administracion y brindar una mejor organizacion estatal
anticorrupcion, concluyo que no se hacia obligatorio, como requisito para la validez
del Decreto, que en él se consignaran las firmas de todos los titulares de las
distintas carteras. Bastaba entonces con que uno de los Ministros, el que
simbolizaba la politica a desarrollar dentro sus funciones, firmara el Decreto Ley,
para cumplir con la regla fijada en el articulo 115 Superior. De esa forma, no hallo
ninguna irregularidad formal en la expedicion de la norma legislativa
extraordinaria.

Pues bien, en el presente caso, la Corte observa que el Presidente de la Republica
en uso de las facultades extraordinarias para legislar en temas que permitan facilitar
y asegurar la implementacién y el desarrollo normativo del Acuerdo Final, expidi
el Decreto Ley 870 de 2017 que establece un programa que hace parte de la politica
ambiental para el posconflicto, la cual lidera el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, por encontrarse asociada directamente a las funciones de esa
cartera ministerial.

En los articulos 17 y 18 del Decreto bajo control, el Gobierno nacional establecio
los lineamientos correspondientes a la financiacion del incentivo de Pago por
Servicios Ambientales, refiriendo puntualmente a la asignacion de recursos y a las
fuentes de financiacion.

™ Art. 115 de la CP, inciso 3°: "Ningln acto del Presidente, excepto el de nombramiento y remocion de ministros y
directores de departamentos administrativos y aquellos expedidos en su calidad de Jefe del Estado y de suprema
autoridad administrativa, tendré valor ni fuerza alguna mientras no sea suscrito y comunicado por el Ministro del
ramo respectivo o por el Director del Departamento Administrativo correspondiente, quienes, por el mismo hecho,
se hacen responsables.”

> M.P. José Gregorio Hernandez Galindo. En esa oportunidad la Corte estudié una demanda de inconstitucionalidad
contra varios articulos del Decreto Ley 2150 de 1995 “por el cual se suprimen y reforman regulaciones,
procedimientos o tramites innecesarios existentes en la Administracion Publica”, los cuales regulaban regimenes
especiales y modificaron asuntos propios de diferentes carteras, contando solo con la firma del Presidente de la
Republica de la época y del Ministro del Interior y de Justicia. EI demandado planteé un desconocimiento del
articulo 115 Superior, en tanto el Presidente de la Republica no tenia potestades sin limites, pues cada acto que
producia debia estar suscrito, avalado o autorizado por su Ministro correspondiente o por su Director de
Departamento Administrativo. Sefial6 que el Presidente de la Republica se habia extralimitado en sus funciones, por
no consultar con los demés Ministerios implicados. Luego de realizar el andlisis de constitucionalidad, la Corte
declard exequibles los articulos cuestionados porque encontro que, dada la politica que se establecia, no se requeria
la firma de los demds ministros y directores de departamento.
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Respecto de lo primero, indic6 que para la implementacién del incentivo las
entidades nacionales, regionales y locales deberan articularse y asignar recursos de
sus planes, y que en el caso de las entidades nacionales que hagan parte del
Presupuesto General de la Nacion, tales asignaciones quedaran condicionadas a las
disponibilidades tanto del Marco de Gastos de Mediano Plazo del respetivo sector,
como del Marco Fiscal de Mediano Plazo vigente. Como se puede observar, en
ningin momento la norma compromete un rubro especifico de las rentas nacionales
sino que, por el contrario, se limita a condicionar la financiacion y a fijar limites de
equilibrio en las finanzas publicas y de estabilidad macroecondmica a traves de las
reglas ya fijadas del Marco Fiscal de Mediano Plazo. Es decir, se trata de una
politica ambiental que si bien requiere a corto plazo de recursos econémicos
provenientes del sector nacional y de las entidades territoriales, lo cierto es que no
establece una movilidad especifica e inmediata de recursos que impacten el
Presupuesto General de la Nacion y que necesite, por consiguiente, la firma del
Ministro de Hacienda y Crédito Publico para darle fuerza y validez normativa al
Decreto Ley.

Lo propio acontece con las fuentes de financiacion que consagra el articulo 18 del
Decreto Ley 870 de 2017. Ello por cuanto hace referencia a que, ademas de los
recursos habilitados en leyes preexistentes para la conservacion de algunos
ecosistemas, los proyectos de pagos por servicios ambientales podran ser
financiados mediante aportes voluntarios que realicen personas naturales o
juridicas. Es decir, en ello tampoco existe un recaudo o manejo directo de recursos
provenientes de la Nacion, maxime cuando el mismo Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico inform6 a la Corte que después de que cada entidad territorial
elabore su anteproyecto de presupuesto consagrando un rubro especifico para el
pago por servicios ambientales, posteriormente la Direccion General del
Presupuesto Publico Nacional elabora el presupuesto con base en esos documentos.

Es maés, el inciso 2° del articulo 18 en comento resulta claro en afirmar que cuando
el Gobierno Nacional constituya fondos especiales para financiar el Acuerdo Final,
“propendera” (inclinarse o tener tendencia a algo) por la creacion de mecanismos
y rubros para financiar los proyectos de pagos por servicios ambientales atendiendo
el principio de progresividad de los derechos. Significa lo anterior que, el Decreto
Ley tampoco establece un deber inmediato de disposicion de recursos publicos.

Adicionalmente, segin puso de presente el Departamento Nacional de Planeacion,
los lineamientos de politica y el Programa Nacional de Pagos por Servicios
Ambientales para la construccion de la paz cuenta con un documento CONPES?® de
respaldo, el cual articula mecanismos financieros e instrumentos econdémicos para
otorgar sostenibilidad financiera al plan de accion que garantizara la ejecucion de
dicho programa ambiental. De alli que la figura de PSA y su financiacion no sea
ajena al conocimiento el Ministro de Hacienda y Crédito Publico, en tanto éste
integra el Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social. En todo caso, como el
Decreto Ley no regula aspectos relacionados directamente con la definicion de

76 CONPES 3886 aprobado el 8 de mayo de 2017.
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politicas, estrategias y objetivos propios del recaudo y del manejo presupuestal,
sino que se enmarca en un tema de politica ambiental cuya orientacion
gubernamental corresponde ejercer al Ministro de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, no era necesario que el Ministro de Hacienda y Crédito Publico
suscribiera el Decreto Ley 870 de 2017. Asi que se encuentra acreditada la
exigencia constitucional que fija el inciso 3° del articulo 115 de la Constitucion
Politica.

15.3.1.2. En segundo lugar, para dar cumplimiento al articulo 169 Superior, el
Decreto Ley 870 de 2017 tiene el siguiente titulo “por el cual se establece el Pago
por Servicios Ambientales y otros incentivos a la conservacion”, que corresponde
precisamente a su contenido sobre las directrices generales, de articulacion
institucional, de financiacion y, de seguimiento y monitoreo, respecto del desarrollo
de los Pagos por Servicios Ambientales. De contera que, el titulo otorgado es
adecuado, al ser suficientemente claro y tener relacion directa con el contenido de
la normatividad.

15.3.1.3. En tercer lugar, en el encabezado del Decreto Ley 870 de 2017 se estatuye
de forma expresa que su expedicion tiene origen “en ejercicio de las facultades
Conferidas por el articulo 2° del Acto Legislativo 01 de 2016 (...)”, de lo cual se
desprende que se trata de legislacion extraordinaria proferida en desarrollo de las
facultades presidenciales para la paz.

15.3.1.4. Por ultimo, el Presidente de la Republica expuso los motivos que
sustentaron la expedicién del Decreto Ley 870 de 2017, habida cuenta que en el
acapite de consideraciones presento los aspectos generales, asi como los requisitos
materiales de validez constitucional asociados a la conexidad objetiva, estricta y
suficiente, y a la urgencia en regular las directrices generales para el desarrollo de
los programas de Pagos por Servicios Ambientales mediante la via expedida de las
facultades presidenciales asignadas por fast track. No obstante, tales
consideraciones seran objeto detallado de estudio al momento de comprobar los
requisitos de competencia para la expedicion del citado Decreto Ley.

Control sobre la competencia del Presidente de la Republica para expedir el
Decreto Ley 870 de 2017

15.3.2. Seguidamente, corresponde a la Sala adelantar el control de competencia
del Presidente de la Republica para expedir el Decreto Ley 870 de 2017. Para tal
fin, la jurisprudencia constitucional ha sintetizado que este control debe centrarse
en verificar el cumplimiento de las siguientes condiciones: (i) el criterio temporal;
(ii) la conexidad objetiva; (iii) la conexidad estricta o teleologica; (iv) la evaluacion
de suficiencia de las anteriores dos conexidades; (V) el criterio de estricta necesidad
en el uso de las facultades presidenciales para la paz, que fueron definidas en el
Acto Legislativo 01 de 2016; vy, (vi) la evaluacion de que no se trate de asuntos
expresa e implicitamente prohibidos para ser desarrollados a través del ejercicio de
las facultades legislativas extraordinarias conferidas por el constituyente derivado.
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A partir de las anteriores condiciones, se llevara a cabo el correspondiente analisis
competencial en la expedicidn del Decreto Ley 870 de 2017, anticipando la Sala, a
titulo de conclusion, que las mismas fueron cumplidas en debida forma, como se
expondra a continuacion.

15.3.2.1. En primer lugar, en tratdndose del criterio temporal, la Corte evidencia
que el Decreto Ley 870 de 2017 fue expedido por el Presidente de la Republica
dentro del limite de competencia temporal establecido en el articulo 2° del Acto
Legislativo 01 de 2016. Ello por cuanto, segun se explico, los 180 dias para ejercer
las facultades extraordinarias para la paz finalizaban el 29 de mayo de 2017, y el
Decreto Ley que actualmente se controla fue expedido el 25 de mayo de 2017, es
decir, dentro del término en que mediaba la habilitacion constitucional.

15.3.2.2 En segundo lugar, en cuanto a la conexidad objetiva, la Sala encuentra
que el Gobierno nacional demostré que entre el contenido del Acuerdo Final y la
materia que regula el Decreto Ley 870 de 2017, existe un vinculo cierto, verificable
y especifico para facilitar y asegurar la implementacion y el desarrollo normativo
del Acuerdo Final, en particular en lo referente a los puntos 1., 4. y 6. del Acuerdo
Final, tal y como se expone en la parte considerativa del mencionado Decreto. A
continuacion, se presentan los argumentos que sustentan esta conclusion.

En primer lugar, la Sala observa que el Decreto Ley 870 de 2017 tiene un vinculo
cierto, verificable y especifico con el numeral 1.1.10. del Acuerdo Final,
relacionado con el cierre de la frontera agricola’ y la proteccion a las zonas de
reserva, como estrategias para establecer un desarrollo rural sostenible’® que
transforme la vision del campo en Colombia, hacia la proteccién y la promocion de
los recursos naturales.

Justamente, el Acuerdo Final sefiala que con el propésito de delimitar la frontera
agricola y frenar su expansion, proteger las areas especiales de interés ambiental y,
generar para la poblacion que colinda en ellas o las ocupan, alternativas
equilibradas entre medio ambiente y bienestar y buen vivir, el Gobierno Nacional
“apoyara a las comunidades rurales que actualmente colindan o estan dentro de
las &reas que deben tener un manejo ambiental especial detalladas previamente,
en la estructuracién de planes para su desarrollo, incluidos programas de
reasentamiento o de recuperacion comunitaria de bosques y medio ambiente, que
sean compatibles y contribuyan con los objetivos de cierre de frontera agricola y
conservacion ambiental, tales como: prestacion de servicios ambientales, dando
especial reconocimiento y valoracion a los intangibles culturales y espirituales y
protegiendo el interés social; sistemas de produccion alimentaria sostenible y
silvopastoriles; reforestacion, zonas de reserva campesina (ZRC); y en general,

7 Se entiende por frontera agricola, la delimitacidn entre la tierra que se encuentra dedicada a la agricultura o a los
procesos de industrializacién agraria, y la tierra que aln se mantiene como area natural estratégica para la
conservacion ambiental.

78 Entre los principios del punto 1. del Acuerdo Final sobre Reforma Rural Integral, el desarrollo sostenible resulta
transversal. Ello en la medida que la transformacion del campo debe ser “ambiental y socialmente sostenible y
requiere de la proteccion y promocion del acceso al agua, dentro de una concepcion ordenada del territorio” . Pag.

13 del Acuerdo Final.
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otras formas de organizacién de la poblacion rural y de la economia campesina
sostenible””® (negrillas nuestras). Ademas, en ese mismo punto el Gobierno
nacional se comprometi6 a adoptar y crear los incentivos necesarios para prevenir e
impulsar soluciones al conflicto entre la vocacion de la tierra y su uso real, sobre
todo en aquellas zonas estratégicas de proteccion ambiental®,

En segundo lugar, también se advierte un vinculo cierto, verificable y especifico
con el punto 4.1.4. del Acuerdo Final, el cual propone construir acuerdos para la
erradicacion de los cultivos de uso ilicito en Parques Nacionales Naturales, con el
fin de generar soluciones de restauracion y proteccion ambiental que permitan el
buen vivir de las comunidades, asi como la preservacion y conservacion de los
ecosistemas especiales. Para implementar lo anterior, expresamente indica que
“para estos efectos se partira de lo acordado en el subpunto 1.1.10. de la RRI y en
particular en lo que trata su tercer acdpite”, que COmMo se expuso, refiere a la
prestacion de servicios ambientales en areas estratégicas que ayuden a la
recuperacion de bosques y del medio ambiente en general. Esto supone que los
Pagos por Servicios Ambientales pueden contribuir en la generacion de alternativas
econdmicas para las personas que erradiquen cultivos de uso ilicito, con lo cual se
enfrentan los problemas asociados al uso de la tierra para retomar su idonea
vocacion tendiente a la restauracion ecosistémica.

A partir de ello, el punto 4.1.3.6. del Acuerdo Final sefiala que dentro de los
componentes de los planes integrales de sustitucidén de cultivos, debe existir uno
relacionado con la sostenibilidad y recuperacion ambiental, a traves del cual se
contribuya al cierre de la frontera agricola y se propicien procesos de recuperacion
ambiental que tenga en cuenta (i) acciones de recuperacion y adecuacion del suelo
para el establecimiento de cultivos licitos; (ii) acciones para mitigar los dafios
ambientales en ecosistemas fragiles; y, (iii) generar proyectos de proteccion
ambiental que a su vez sean productivos y contribuyan a la sostenibilidad
ambiental.

En tercer lugar, el Decreto Ley 870 de 2017 tiene una conexidad objetiva con el
punto 6.1.3. del Acuerdo Final, en tanto busca promover la participacion del sector
empresarial en la implementacion de proyectos que contribuyan a la Reforma Rural
Integral, siendo uno de ellos el Pago por Servicios Ambientales en el cual pueden
aportar recursos privados para su disefio y desarrollo concreto, asumiendo ademas
la posicion de interesados en los servicios ambientales que pueden reconocer el
incentivo econdémico en forma voluntaria a favor de beneficiarios plenamente
determinados.

De igual forma, el punto 6.2. del Acuerdo Final consagra que tanto la Reforma
Rural Integral, como la solucion al problema de drogas ilicitas, deben tener en
cuenta el enfoque étnico, reconociendo para ello las practicas territoriales
ancestrales, los usos y las costumbres de los pueblos étnicos. De alli que la
implementacion de la reforma rural sostenible tenga relacion directa con observar

" Punto 1.1.10. vifieta 3, pag. 20 del Acuerdo Final.
8 Punto 1.1.10. vifieta 4, pag. 20 del Acuerdo Final.
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la integralidad territorial desde las perspectivas étnicas y culturales, tal como lo
establece de forma concreta el punto 6.2.3.8' del Acuerdo Final. Tal punto se
relaciona con el Decreto Ley, en tanto éste consagra la figura de Pagos por
Servicios Ambientales en los territorios colectivos de los pueblos étnicos, haciendo
una especial mencidn en su desarrollo respecto de los pueblos indigenas.

El anélisis precedente demuestra la conexidad del Decreto Ley con el Acuerdo
Final. Ahora bien, la Sala Plena no desconoce que el articulo 174 de la Ley 1753 de
2015, por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por
un nuevo pais”, establecido el deber del Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible de presentar un proyecto que regulara el Pago por Servicios
Ambientales. En todo caso, se considera que la existencia de dicha disposiciéon no
implica per se la falta de conexidad objetiva, estricta y suficiente del cuerpo
normativo objeto de pronunciamiento con el Acuerdo Final. Ello por cuanto, como
se demostro si existe relacion directa con los puntos 1.1.10.,4.1.4.,4.1.3.6.,6.1.3. y
6.2.3. del mismo. Asi pues, se resalta que la adopcion del esquema propuesto
consagra estrategias necesarias para hacer frente a problemas debidos al
postconflicto, teniendo en cuenta que, como se expondrd posteriormente, se ha
documentado que la salida de las FARC de las areas que ocupaban ha conllevado al
incremento de los procesos de deforestacion y degradacion de los ecosistemas
naturales; y, de los cultivos de uso ilicito.

En este orden de ideas, la Sala encuentra que el objeto que persigue el Decreto Ley
que se controla, de establecer directrices para el desarrollo de la figura de Pagos por
Servicios Ambientales y otros incentivos a la conservacion, tiene una consonancia
cierta, verificable y estricta con varios de los compromisos pactados en el Acuerdo
Final, en tanto plantea una estrategia estatal por medio de la cual se puede lograr:
(i) el desarrollo sostenible, por medio del cierre de la frontera agricola y la
proteccion a zonas de reserva; (ii) la prevencion y solucion de los conflictos del uso
del suelo, la sustitucion de cultivos de uso ilicito y la recuperacién de zonas
afectadas por el conflicto; vy, la participacion del sector empresarial en la Reforma
Rural Integral. Ello por cuanto, el Decreto Ley regula incentivos econdmicos
condicionados que se reconocen a los propietarios, poseedores u ocupantes de
buena fe exenta de culpa, por las acciones de preservacion y restauracion en areas y
ecosistemas estratégicos, mediante la celebracion de acuerdos voluntarios entre los
interesados y beneficiarios de los servicios ambientales. Ademas, se resalta que el
Gobierno Nacional no excedid su competencia para facilitar y asegurar la
implementacion del Acuerdo Final, por cuanto lo regulado tiene conexidad con
éste.

15.3.2.3. En tercer lugar, la Corte estima satisfecho el requisito de conexidad
estricta en tanto el Decreto Ley 870 de 2017 tiene un vinculo directo, no incidental

81 Punto 6.2.3. del Acuerdo Final, pag. 207: “a. En materia de Reforma Rural Integral. En la implementacion del
Punto 1 (RRI) se garantizara la perspectiva étnica y cultural, las condiciones juridicas vigentes de la propiedad
colectiva, los mecanismos para la proteccion y seguridad juridica de las tierras y territorios ocupados y poseidos
ancestralmente y/o tradicionalmente. Se observaran también la integridad territorial y sus dimensiones culturales y
espirituales, la proteccion reforzada a los pueblos indigenas en riesgo de extincion y sus planes de salvaguardas.”
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ni accesorio, con varios compromisos especificos que pretenden desarrollar e
implementar el Acuerdo Final de manera evidente.

Con el fin demostrar lo anterior, la Sala encuentra que el Gobierno Nacional
satisfizo la conexidad estricta a nivel externo, en tanto identific6 de manera
precisa el contenido de los puntos del Acuerdo Final que pretende desarrollar. En
este caso, como ya fue mencionado, el Decreto Ley 870 de 2017 se adopto con la
finalidad de implementar los compromisos establecidos en los puntos 1.1.10.,
4.1.3.6.,6.1.3. y 6.2.3. del Acuerdo Final.

De tal forma que, las directrices integrales sobre Pagos por Servicios Ambientales
constituyen un instrumento potencial, cuya teleologia se centra en: (i) la realizacion
de la reforma rural sostenible desde el punto de vista ambiental; (ii) la generacion
de alternativas economicas en beneficio de quienes cumplan acciones de
conservacion y preservacion ambiental en ecosistemas estratégicos, luego de
erradicar cultivos de uso ilicito con miras a retomar el uso adecuado de la tierray la
biodiversidad; (iii) la creacion de mecanismos de interlocucion directa con las
comunidades en las areas de los Parques Nacionales Naturales, para garantizar el
control, la restauracion y la proteccion efectiva de estas areas; y, (iv) la creacion de
oportunidades para que las comunidades étnicamente diferenciadas tengan a su
disposicion acciones afirmativas que faciliten su permanencia en el territorio y el
reconocimiento de su aporte a la conservacion del ecosistema. Para ello, la
regulacion contribuye a articular esfuerzos institucionales, a delimitar la asignacion
de recursos y las fuentes de financiacién, y a establecer procedimientos de
seguimiento y monitoreo que permiten verificar el cumplimiento de las acciones de
conservacion y preservacion ambiental en zonas estratégicas con ecosistemas
degradados.

Sobre el punto, las consideraciones del Decreto bajo control indican que “el
Acuerdo Final en su numeral 1.1.10. conviene el desarrollo de programas como el
reconocimiento por la prestacion de servicios ambientales, dando especial
valoracion a los intangibles culturales y espirituales, y protegiendo el interés
social, sistemas de produccién alimentaria sostenible y silvopastoriles,
reforestacion, zonas de reserva campesina (ZRC), territorios indigenas y en
general, otras formas de organizacién de la poblacion rural y de las economia
campesina sostenible”. Asi mismo, sefiala que dicho numeral tiene por finalidad
promover el uso adecuado de la tierra para prevenir e impulsar soluciones a los
conflictos entre la vocacion de la tierra y su uso real, forjando las bases para el
desarrollo de los principios de bienestar y buen vivir de la comunidad.

Méas adelante, precisan que “se requiere desarrollar nuevas alternativas
econdmicas para la generacion de ingresos a las comunidades que permitan, con
eficacia y celeridad, frenar la transformacion ambiental y la pérdida del capital
natural y contribuyan al mejoramiento de las condiciones de bienestar y buen
vivir”, y que “(...) se debe ratificar la libre autodeterminacion de los pueblos
indigenas al concepto de territorialidad indigena contemplado en el Convenio 169
de la OIT, integrado al bloque de constitucionalidad, con la finalidad de
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salvaguardar la autonomia cultural, administrativa y espiritual de los pueblos en
relacion con su territorialidad. ”

Por lo tanto, la Sala encuentra cumplido el requisito de conexidad estricta a nivel
externo, habida cuenta que es evidente que la implementacion del Acuerdo Final
requiere de la prestacion de servicios ambientales con miras a garantizar la reforma
rural sostenible desde el punto de vista ambiental, asi como la generacion de
alternativas economicas que concilien la vocacion de la tierra con su uso real,
superando los conflictos ambientales propios de sociedades en posconflicto.

Por otra parte, la Corte también encuentra acreditada la conexidad estricta a nivel
interno, toda vez que el Gobierno Nacional demostré la coherencia entre las
motivaciones de la norma y la regulacion efectivamente expedida. De hecho, se
constata que la medida expedida desarrolla las finalidades que la motivaron y que,
por lo tanto, esta vinculada con varios contenidos del Acuerdo Final.

En efecto, los considerandos del Decreto Ley 870 de 2017 explican que “la
implementacion del Pago por Servicios Ambientales constituye un reconocimiento
econdmico inmediato de caracter voluntario por las acciones que permitan el
mantenimiento y generacién de servicios ambientales, realizadas en areas y
ecosistemas ambientales estratégicos con presencia de cultivos de uso ilicito,
conflictos por uso del suelo, entre otros, constituyéndose en areas de especial
importancia para la construccion de una paz estable y duradera”. Seguidamente,
se sefala que “mediante la implementacion de proyectos de Pago por Servicios
Ambientales se crean nuevas alternativas econdmicas que desincentivan usos del
suelo que generan pérdida de biodiversidad y permiten a su vez, crear lazos de
confianza entre las comunidades y el Estado”, Yy que “a partir de la
implementacion de proyectos de Pagos por Servicios Ambientales se busca
fortalecer los valores culturales y de reconocimiento social asociados a la
conservacion de areas y ecosistemas estratégicos para el desarrollo sostenible, asi
como complementar a los instrumentos de gestion ambiental del Estado. ”

Es mas, uno de los considerandos que resulta ser columna vertebral en el Decreto
Ley 870 de 2017, es aquel que reconoce que ante el incremento de cultivos de uso
ilicito en areas de ecosistemas sociales y ambientales estratégicos, asi como el
aumento en la tala ilegal de bosques naturales, se vienen generando grandes focos
de deforestacion y transformacion de esos territorios, lo cual ha puesto “ (...) en
peligro inminente la biodiversidad que alberga los ecosistemas y la pérdida de sus
servicios ambientales”. Justamente, a partir de alli es que se plantea la finalidad
relevante de crear alternativas economicas para la generacion de ingresos a las
comunidades, con miras a frenar la transformacion y la pérdida del capital
ambiental, propendiendo por la restauracion y preservacion ecosistémica en el
marco de una reforma rural sostenible.

Es alli donde tales considerandos se conectan de forma coherente con el contenido
especifico de los articulos del Decreto bajo control, los cuales fijan las directrices
para el desarrollo de los Pagos por Servicios Ambientales. Por consiguiente, para
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demostrar la conexidad estricta interna entre tales considerandos y lo que regula el
contenido normativo del Decreto Ley 870 de 2017, la Sala procedera a hacer una
presentacion tematica y por capitulos del mismo, con el animo de brindar mayor
claridad, dada su extension.

El Decreto Ley 870 de 2017 “Por el cual se establece el Pago por Servicios
Ambientales y otros incentivos a la conservacion”, contempla en 23 articulos, las
directrices para la implementacion de incentivos econdémicos, que pueden ser en
dinero o en especie, con el objeto de generar y mantener servicios ambientales en
areas de especial importancia para el pais, que por sus caracteristicas ecosistémicas
merecen ser preservadas y restauradas. EI Decreto Ley estd dividido en siete
capitulos, que a continuacion se presentan.

El primer capitulo se refiere a las disposiciones generales, sefialando que su ambito
de aplicacidn es frente a personas publicas o privadas, que promuevan, disefien o
implementen proyectos de PSA, incluyendo a pueblos indigenas, y demas grupos
étnicos. Para el caso de los pueblos indigenas, el Decreto Ley establece
expresamente que, ademas de las disposiciones del decreto, en su caso este tipo de
proyectos se regiran también por el derecho mayor, el derecho propio y la ley de
origen y las funciones ambientales de las autoridades indigenas, asi como los
principios de autodeterminacion, autonomia, participacion efectiva y el derecho
fundamental a la consulta previa libre e informada, entre otros.

Los beneficiarios del PSA seran propietarios, poseedores y ocupantes de buena fe
exenta de culpa, por las acciones de preservacion y restauracion de areas y
ecosistemas estratégicos. Para ello, se prevén como elementos del Pago por
Servicios Ambientales, los interesados, que pueden ser personas naturales o
juridicas, publicas, privadas o mixtas, que reconocen el incentivo de PSA de forma
voluntaria, o como cumplimiento de obligaciones derivadas de autorizaciones
ambientales; los beneficiarios, que se sefialaron anteriormente; el acuerdo, que debe
ser voluntario, y se define como el mecanismo mediante el cual se formalizan los
compromisos pertinentes, el cual estara condicionado al cumplimiento de lo
pactado y tendrd un término definido; por ultimo, el valor del incentivo, cuyo
principal referente es el costo de oportunidad de las actividades productivas
representativas que se adelanten en las areas y los ecosistemas estratégicos,
aclarando que en todo caso, el otorgamiento del incentivo no tiene efecto alguno en
relacion con la propiedad, tenencia de la tierra, o adquisicion o pérdida de
derechos.

Sobre los beneficiarios del incentivo, el Decreto Ley dispone que se le otorgara
preferentemente a quienes sean propietarios, poseedores u ocupantes de buena fe
exenta de culpa de pequefia y mediana propiedad, priorizdndolos con base en el
nivel de wvulnerabilidad establecido por los indicadores del Sisben, el censo
nacional agropecuario, y los pueblos indigenas y étnicos. Asimismo, sefiala
distintas modalidades de Pagos por Servicios Ambientales, dentro de las que
destacan las de calidad y regulacion hidrica, las culturales y espirituales, la
reduccion y captura de gases de efecto invernadero, y la conservacion de la
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biodiversidad. Adicionalmente, establece cuales son los aspectos minimos
requeridos para la implementacion de los PSA, sefialando que, si el Ministerio del
Interior certifica la presencia de comunidades étnicas en la zona de implementacion
de los proyectos de PSA, para la ejecucion de los mismos se debe agotar el tramite
de consulta previa de conformidad con el articulo 6 del Convenio 169 de la OIT.

El segundo capitulo consagra los principios orientadores del incentivo de PSA, que
son los siguientes: (i) focalizacion, se refiere a las formas de priorizacion de los
beneficiarios y las areas en las que se podran implementar proyectos de PSA, (ii)
armonizacion, relativo a la necesidad de incorporar en la implementacion del Pago
por Servicios Ambientales, los instrumentos de planificacion, ordenamiento y
gestion ambiental, con el proposito de reducir conflictos por el uso del suelo,
ademas de tomar como referentes los planes de vida de los pueblos indigenas y
étnicos; (iii) complementariedad, a partir del cual el incentivo de PSA debe
funcionar como un apoyo mas a los instrumentos de gestion ambiental con los que
cuenta el Estado; (iv) costo efectividad, relativo al buen uso de los recursos, de
manera que se abarquen las mayores areas posibles y se maximicen los resultados
esperados de conservacion; (v) posconflicto, construccion de paz y equidad, que
establece la preferencia que deberan tener las areas y ecosistemas estratégicos con
conflictos por el uso del suelo, presencia de cultivos de uso ilicito y de especial
importancia para la construccion de paz, procurando el fortalecimiento de las
organizaciones campesinas; (vi) solidaridad, el cual dispone que las entidades
territoriales y las autoridades ambientales, pueden asignar incentivos de PSA fuera
de sus jurisdicciones, siempre que se beneficien de los servicios ambientales
correspondientes, y sin que ello tenga algun tipo de efecto sobre las competencias,
autonomia y control sobre la jurisdiccion de su territorio.

Adicionalmente, el Decreto Ley establece que en los casos en los que los proyectos
de PSA se implementen en territorios de pueblos y comunidades indigenas, deben
también observarse los principios de: (i) territorialidad, que define el territorio
indigena como “todos aquellos elementos que los pueblos reconocen como
esenciales en la construccién de su cosmovision y gue son fundamentales para su
existencia como pueblos indigenas de acuerdo a su ley de Origen y Derecho
Mayor”, y, el de (ii) autonomia y libre auto-determinacion, el cual reconoce la
forma en que los pueblos indigenas determinan sus instituciones, autoridades, y
funciones jurisdiccionales y culturales, entre otras.

El tercer capitulo, denominado “mecanismos para el desarrollo del incentivo de
pago por servicios ambientales”, dispone que le corresponde al Gobierno nacional
definir y reglamentar una instancia de articulacion interinstitucional, con el objetivo
de facilitar la coordinacion entre el nivel nacional y territorial para la efectiva
implementacion del Decreto Ley. A continuacion, sefiala las funciones que le
corresponderan a las entidades relacionadas con la implementacion del mismo, esto
es, Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, Departamento Nacional de
Planeacion, Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, autoridades ambientales,
autoridades indigenas, entidades territoriales, y entidades de investigacion
pertinentes.
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El cuarto capitulo, se ocupa de la financiacion del incentivo estableciendo que la
asignacién de recursos se hara a través de las entidades nacionales, regionales y
locales de acuerdo con sus competencias, articulando y asignando recursos en sus
planes de accion, planes plurianuales y planes operativos anuales de inversion. En
el caso de las entidades nacionales que hagan parte del Presupuesto General de la
Nacion, dispone expresamente que dichas asignaciones deben quedar
condicionadas a las disponibilidades del Marco de Gasto de Mediano Plazo del
sector respectivo, y del Marco Fiscal de Mediano Plazo vigente. Adicionalmente,
establece otras fuentes de financiacion como los recursos establecidos en las leyes
99 de 1993%, 1753 de 20158 y 1450 de 20118, y los aportes voluntarios de
personas naturales y juridicas.

El capitulo quinto, se refiere a otros incentivos a la conservacion que son estimulos
establecidos por ley, que pueden ser otorgados por personas publicas o privadas a
quienes realicen acciones de conservacion, preservacion, restauracion 0 Uuso
sostenible del suelo y la biodiversidad, que contribuyan a la construccién de paz, y
que pueden ser complementados con el Pago por Servicios Ambientales.

El capitulo sexto incluye mecanismos de seguimiento y control, sefialando que los
operadores de los proyectos de PSA publicos y privados deben reportar ante la
autoridad ambiental de su jurisdiccidn, informacion sobre el proyecto, de
conformidad con los lineamientos que trace el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible. Como mecanismos de control, contempla la vigilancia por parte de las
comunidades en el marco de la Ley 850 de 2003%, y como mecanismos de
participacion, sefiala acciones de capacitacion y educacion ambiental para los
participantes del incentivo y otros actores locales y regionales, con el fin de que
complementen y le den sostenibilidad al incentivo, ademas de contribuir al
respectivo seguimiento y control. Por ultimo, establece que las politicas vy
regulaciones relativas al Pago por Servicios Ambientales, deben armonizarse,
cuando sea necesario, con los planes nacionales para la reforma rural integral, los
programas de desarrollo con enfoque territorial, el programa nacional integral de
sustitucion de cultivos ilicitos, y el plan marco para la implementacion de los
acuerdos previstos en el Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la
Construccion de una Paz Estable y Duradera.

Finalmente, el capitulo séptimo establece la vigencia y derogatorias del Decreto
Ley 870 de 2017.

De esta manera, como se logra evidenciar, no hay duda de que entre los
considerandos del Decreto Ley 870 de 2017, y las medidas adoptadas, hay una
coherencia interna tendiente a realizar sus fines teleologicos, en tanto las directrices

8 “Por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el Sector PUblico encargado de la gestion y
conservacion del medio ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional Ambiental,
SINA 'y se dictan otras disposiciones. ”

8 “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais”.

8 “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014.”

8 “Por medio de la cual se reglamentan las veedurias ciudadanas.”
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para el desarrollo integral del Pago por Servicios Ambientales pretenden generar
alternativas econdmicas en beneficio de quienes cumplan acciones de conservacion
y preservacion ambiental en ecosistemas estratégicos, con miras a transformar el
campo bajo la nueva vision de una reforma rural sostenible que contribuya a la
construccién de una paz estable y duradera.

Asi mismo, procura la creacién de mecanismos de interlocucién directa con las
comunidades en las areas de los Parques Nacionales Naturales, para garantizar el
control, la restauracion y la proteccion efectiva de estas areas, al igual que crea
oportunidades para que las comunidades étnicamente diferenciadas tengan a su
disposicion acciones afirmativas que faciliten su permanencia en el territorio y el
reconocimiento de su aporte a la conservacion del ecosistema.

Por las anteriores razones, la Corte concluye que el Decreto Ley bajo control es una
medida que goza de conexidad interna, ya que en efecto existe coherencia entre su
parte considerativa y las directrices adoptadas para el desarrollo de los proyectos de
Pagos por Servicios Ambientales, como parte de una politica ambiental relevante
en época de posconflicto.

15.3.2.4. En cuarto lugar, en el presente caso no existe discusion sobre la existencia
de la conexidad suficiente, toda vez que a partir del analisis adelantado en materia
de las conexidades objetiva y estricta, la Corte evidencia la especifica y estrecha
proximidad entre lo regulado en el Decreto Ley 870 de 2017 y varios contenidos
precisos del Acuerdo Final que se pretenden desarrollar. De tal forma que, no se
requiere de razones adicionales para entender la relacién entre la normatividad
expedida por el Presidente de la Republica en uso de las facultades extraordinarias
para la paz, y el Acuerdo Final, en tanto el Decreto Ley bajo examen se presenta
como el principal instrumento para garantizar el cierre de la frontera agricola, la
proteccion de las areas de especial interés ambiental, y para generar alternativas
equilibradas entre la conservacion del ambiente y el bienestar de la poblacion en
épocas de posconflicto.

15.3.2.5. En quinto lugar, respecto al cumplimiento del requisito competencial
denominado estricta necesidad en el uso de las facultades presidenciales para la
paz (articulo 2° del Acto Legislativo 01 de 2016), existe debate.

Si bien la mayoria de los intervinientes y el Ministerio Pablico consideran que las
medidas establecidas en el Decreto Ley 870 de 2017 son urgentes e imperiosas para
contrarrestar la aceleracion de los procesos de deforestacion y degradacion
ambiental en ecosistemas estratégicos que se encuentran ubicados en territorios que
antes eran ocupados por el grupo de las FARC-EP, y para generar una politica de
gestion ambiental que a la vez ofrezca alternativas productivas para las
comunidades afectadas por el conflicto que las comprometa con la conservacion y
la preservacion de los servicios ambientales, no lo es menos que la Federacion
Colombiana de Municipios y el Instituto Colombiano de Derecho Tributario
solicitan la declaratoria de inexequibilidad. Estos intervinientes consideran que se
incumple el requisito de la estricta necesidad, dado que la figura de Pagos por
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Servicios Ambientales no es nueva en la legislacion colombiana, habida cuenta que
desde la Ley 99 de 1993% se crearon incentivos econdmicos para promover la
proteccion a la naturaleza, como son: el Certificado de Incentivo Forestal (CIF), el
programa de familias guardabosques y el programa BanCO2. Asi las cosas, afirman
que al tratarse de una figura previa, no hay claridad de su necesidad para garantizar
la implementacion del Acuerdo Final, ni de los considerandos del Decreto Ley se
extrae alguna circunstancia excepcional que amerite el desarrollo normativo a
traves de las competencias propias del denominado fast track.

Sobre dicho debate, en el presente caso la Corte encuentra acreditado el requisito
de la estricta necesidad en el uso de la facultad extraordinaria que contempla el
articulo 2° del Acto Legislativo 01 de 2016 para expedir decretos ley que faciliten y
aseguren la implementacion y el desarrollo normativo del Acuerdo Final, por
cuanto las directrices para el desarrollo de los Pagos por Servicios Ambientales con
una vision ecosistemica integral, de articulacion institucional y de financiacion
desde lo local, regional y nacional, permiten superar los problemas ambientales
propios del posconflicto y, a su vez, conciliar la politica ambiental con la politica
productiva al generar alternativas econdémicas conducentes para desincentivar los
usos indebidos del suelo que causan pérdida de la biodiversidad.

Para desarrollar la anterior conclusion, la Sala (i) presentard brevemente los
antecedentes legales en materia de instrumentos econdmicos, financieros y
tributarios para el uso de recursos naturales; luego (ii) planteara el limitado avance
de Colombia en la implementacidn de los incentivos ambientales, asociado a cuatro
ejes problematicos que fueron materia de reciente diagnostico gubernamental; y
(ili) mencionard, sin pretension de exhaustividad, la problematica de degradacion
ecosistémica acelerada que se genero con la salida del grupo de las FARC-EP de
varias zonas del territorio nacional; para (vi) seguidamente analizar la urgencia y la
imperiosidad que expuso el Gobierno nacional en adoptar las medidas consagradas
en el Decreto Ley 870 de 2017.

(i) Antecedentes legales

Bajo el anterior esquema, sea lo primero indicar que antes de la expedicion de la
Constitucion Politica de 1991, desde la Ley 23 de 1973 se dispuso que el Gobierno
nacional podia crear incentivos y estimulos econdmicos para fomentar programas o
iniciativas encaminadas a la proteccion del ambiente®’. A pesar del anterior
mandato, a través del Decreto 2811 de 1974% lo que se hizo fue crear una tasa
retributiva ambiental, cuyo pago corresponde asumir a toda persona natural o
juridica que realice vertimientos puntuales al recurso hidrico, de manera directa o
indirecta. Dicha tasa responde al paradigma de que “quien contamina paga”, pero

8 “Por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el Sector Publico encargado de la gestion y
conservacion del medio ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional Ambiental,
SINA, y se dictan otras disposiciones.”

87 Ley 23 de 1973 “por la cual se conceden facultades extraordinarias al Presidente de la Republica para expedir el
Cddigo de Recursos Naturales y de Proteccion al Medio Ambiente y se dictan otras disposiciones”. Articulo 7.

8 Decreto 2811 de 1974 “por el cual se dicta el Cédigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccién
al Medio Ambiente”, articulo 18.
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dentro de su naturaleza asociada no esta la de generar incentivos de conservacion y
de preservacion ambiental. Incluso, esa misma norma dispuso que también podian
fijarse tasas para compensar los gastos de mantenimiento de la renovabilidad de
los recursos naturales renovables, con lo cual se habilita a las personas naturales y
privadas a hacer uso de un recurso renovable, pero en contraprestacion tiene como
deber pagar al Estado el gasto que genera su renovabilidad.

Como se advierte, hasta ese momento, a pesar del mandato legal de crear incentivos
y estimulos econdmicos para fomentar programas o iniciativas encaminadas a la
proteccion del ambiente, el cual se replico en el articulo 13 del Decreto 2811 de
1974, solo existian medidas tributarias definidas a través de las tasas de retribucion
y compensacion orientadas a modificar directa o indirectamente los costos o
beneficios de los agentes econdémicos por el uso de los recursos naturales, pero no
incentivos condicionados para quienes conservan los ecosistemas y los servicios
ambientales que estos generan.

Maés adelante, con la expedicion de la Constitucion Politica de 1991 que elevo a
canon constitucional el deber del Estado de proteger la diversidad e integridad del
ambiente, conservar las areas de especial importancia ecoldgica y fomentar la
educacion ambiental, para garantizar el derecho de todas las personas a gozar de un
ambiente sano, y planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales,
para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucion,
debiendo prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental (Arts. 79 y 80
Superior), surgié uno de los primeros instrumentos que buscO compensar 10s
beneficios asociados a la actividad forestal. Fue el Certificado de Incentivo Forestal
(CIF) creado mediante la Ley 139 de 1994%° el cual busca operar como un
reconocimiento del Estado a las externalidades positivas de la reforestacion, en
tanto los beneficios ambientales y sociales generados son apropiables por el
conjunto de la poblacion. Su fin es el de promover la realizacion de inversiones
directas en nuevas plantaciones forestales de caracter protector-productor en
terrenos de aptitud forestal. Asi, se le entrega un CIF para la reforestacion a la
persona beneficiaria, quien por una sola vez obtiene una suma de dinero que se
paga con recursos que administra el Fondo para el Financiamiento del Sector
Agropecuario (Finagro).

Ademas de ello, mediante Decreto 900 de 1997% fue creado el CIF para la
conservacion, como reconocimiento por los costos directos e indirectos en los que
incurre un propietario por conservar en su predio ecosistemas naturales boscosos,
poco 0 nada intervenidos. Respecto a este incentivo se establecio que su fuente de
financiacion era la misma del CIF para la reforestacion, lo cual en la préactica
genero problemas de aplicacion y reconocimiento de tales certificados, al punto que
el CIF para la conservacion no ha sido aplicado efectivamente por restricciones
financieras y limitaciones técnicas®.

8 “Por la cual se crea el Certificado de Incentivo Forestal (CIF) y se dictan otras disposiciones”.
% “Por el cual se reglamenta el Certificado de Incentivo Forestal para la Conservacion”.
%1 A esa conclusion llega el anélisis realizado en el documento CONPES 3886 de 2017.
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Otro de los incentivos ambientales disefiados corresponde al asociado a recursos
hidricos. Puntualmente el articulo 111 de la Ley 99 de 1993, modificado por el
articulo 210 de la Ley 1450 de 2011%, dispuso que los departamentos y municipios
dedicardn un porcentaje no inferior al 1% de sus ingresos corrientes para la
adquisicion 'y mantenimiento de las areas de importancia estratégica para la
conservacion de recursos hidricos que surten de agua a los acueductos municipales,
distritales y regionales, o para financiar temporalmente esquemas de Pagos por
Servicios Ambientales en dichas areas®®. En el mismo sentido, el articulo 43 de la
Ley 99 de 1993 establecio el cobro de una tasa por utilizacion de aguas a las
personas naturales o juridicas, privadas o publicas, que hagan uso de dicho recurso,
con el fin de destinarlos a gastos para su proteccion y renovacién. De hecho, de
conformidad con el articulo 108 de la misma Ley®*, las autoridades ambientales en
coordinacion y con el apoyo de las entidades territoriales, pueden adelantar los
planes de cofinanciacion para adquirir areas de ecosistemas estratégicos para la
conservacion, preservacion y recuperacion de los recursos naturales, contando con
esquemas de Pagos por Servicios Ambientales a partir de los recursos de la tasa por
utilizacion de aguas.®

Ahora, vale la pena precisar que como iniciativa de la Corporaciéon MasBosques,
fue creado el programa denominado BanCO2 en asocio con la Corporacion
Auténoma Regional de los Rios Negro y Nare -CORNARE-, para la proteccién de
las cuencas hidricas y los bosques del Oriente Antioquefio, a través de la
compensacion econdémica a familias vinculadas con el proyecto regional, que
calcula y compensa la huella de carbono. Si bien es el proyecto que mas ha
avanzado, lo cierto es que no tiene un enfoque y alcance nacional que permita
atender los conflictos ambientales en época de posconflicto, en los diferentes
ecosistemas que requieren conservar y preservar servicios ambientales, ya que parte
de un enfoque sectorial.

Por ultimo, sin ser un pago por servicios ambiental, vale la pena resaltar que el
Programa de Familias Guardabosques surgié en el contexto de la Ley 812 de

%2 “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-2014 . Reglamentado mediante Decreto 953 de
2013.

9 Seglin plantea el documento CONPES 3886 aprobado el 6 de mayo de 2017, a pesar de que el Decreto 953 de
2013 establecié disposiciones para implementar este pago por servicio ambiental hidrico que permiti6é avanzar en el
desarrollo de elementos técnicos y operativos para PSA, “no fue suficiente para aumentar el numero de proyectos,
como si ocurrid en otras paises. Esto se debe a que el incentivo es de carécter transitorio y aplica cuando resulta
temporalmente inviable la adquisicién del predio por parte de la entidad territorial”.

% El Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais” (Ley 1753 de 2017), en su articulo 174
modifico el articulo 108 de la Ley 99 de 1993, en el sentido de habilitar fuentes de recursos del orden nacional y
regional, para la implementacion del PSA. Las fuentes en ultimas se refieren a la tasa por utilizacion de aguas, a la
inversion forzosa del 1% del valor de proyectos que requieran recursos hidricos, a las compensaciones por pérdidas
de biodiversidad en el marco de licencias ambientales, a transferencias del sector eléctrico, y al CIF con fines de
conservacion. Como se observa, todos corresponden a recursos que ya existian, sino que tratan de canalizarse en su
finalidad.

% Al respecto, el documento CONPES 3886 del 6 de mayo de 2017, sefiala que aunque con el marco normativo
establecido se permitié avanzar en el desarrollo de elementos técnicos y operativos para PSA en recursos hidricos,
“no fue suficiente para aumentar el numero de proyectos, como si ocurrio en otros paises. Esto se debe a que el
incentivo es de caracter transitorio y aplica cuando resulta temporalmente inviable la adquisicion del predio por
parte de la entidad territorial” (Pag. 17).
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2003%, como una medida de desarrollo alternativo para la erradicacion de cultivos
de uso ilicito, que fue planteada en el CONPES 3218 de 2003. En este documento
se afirm6 que, con el fin de vincular a familias campesinas en el proceso de
recuperacion y conservacion de ecosistemas y para la erradicacion de cultivos de
uso ilicito, se “canalizard un apoyo monetario a las comunidades que conformen
nucleo de intervencion dentro de las zonas focalizadas por el Programa, bajo el
doble de (sic) compromiso de sembrar ni resembrar cultivos ilicitos y de favorecer
la revegetalizacion natural (enrastrojamiento) y la conservacion de ecosistemas
naturales estratégicos. Este incentivo directo de alto impacto social, reconoce un
valor monetario a la prestacion de servicios ambientales en un medio libre de
cultivos ilicitos.” La Resolucion 139 de 2014°7 de la Unidad Administrativa
Especial para la Consolidacion Territorial, sefialé de manera clara que las familias
que participen del programa recibiran una contraprestacion econémica “bajo los
compromisos de no sembrar ni resembrar cultivos ilicitos”, en el marco de la idea
de proyectos productivos.

Pues bien, presentados brevemente los diferentes instrumentos economicos,
financieros y tributarios que se han desarrollado, asi como el programa social de
familias guardabosques, lo cierto es que, hasta antes del Decreto Ley 870 de 2017,
no existia una politica publica integral que permitiera impulsar mediante acciones
articuladas entre los diferentes niveles de gobierno, las entidades privadas y la
sociedad civil, planes de reconocimiento a la conservacion y preservacion
ambiental en momentos de transicién hacia la paz. Justamente, a partir de
identificar dicha deficiencia, el Gobierno realizd estudios diagnésticos sobre los
problemas estructurales, dada la acelerada transformacion de los ecosistemas en
épocas de posconflicto.

(if) Colombia ha tenido limitados avances en la implementacion de los pagos
por servicios ambientales, asociado a cuatro ejes problematicos

Segun explico de forma detallada la Secretaria Juridica de Presidencia de la
Republica y el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, en el oficio
conjunto de respuesta a las pruebas decretadas por el despacho sustanciador, el
Gobierno Nacional realizé un diagnostico sobre el limitado avance que ha tenido
Colombia en la implementacion de las diferentes normas que contemplan
compensaciones ambientales.

Asi, el Consejo Nacional de Politica Econdémica y Social en el documento
CONPES 3886 del 6 de mayo de 2017, indico que Colombia a pesar de albergar
entre el 10% y el 14% de la biodiversidad del planeta, contar con una gran riqueza
en agua dulce y tener el 52% de su superficie cubierta por bosques (59 millones de

% "Por la cual se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2003-2006, hacia un Estado comunitario . E| proyecto de
familias guardabosques no corresponde a la figura de Pagos por Servicios Ambientales, sino que se constituye como
un programa de proyectos productivos alternativos.

% “Por la cual se modifica la Resolucion niimero 00366 de 2012, que reglamenté las estrategias de erradicacion y
poserradicacion de cultivos ilicitos y las medidas de transicién econémica y social en las zonas con presencia,
vulnerabilidad o amenazadas por cultivos ilicitos, en desarrollo de la Politica Nacional de Consolidacion y
Reconstruccion Territorial; y se dictan otras disposiciones.”
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hectareas), en la actualidad se encuentra enfrentando “una acelerada
transformacién de sus ecosistemas, lo que genera pérdida de una amplia variedad
de servicios ambientales que son esenciales para la sostenibilidad de los
territorios, el desarrollo productivo y la calidad de vida de la poblacion”. La falta
de reconocimiento y valoracion de los servicios ambientales, el modelo de
ocupacion de los territorios y el acceso a los recursos naturales, ha generado que
gran parte del pais esté intensamente transformado por actividades econémicas y
extractivistas, y por conflictos derivados del uso de la tierra, en especial en los
ecosistemas estratégicos, al punto que se ha dado en el ultimo afio un aumento
exponencial en materia de deforestacion® y de cultivos de usos ilicitos®.

Justamente, ese documento CONPES identifica que la mayoria de los programas de
PSA se han quedado en la fase de idea y que pocos han llegado a su ejecucion
efectiva respecto del namero esperado, lo cual deriva en cuatro problemas: (i)
limitantes y vacios técnicos y operativos que dificultan la estructuracion, la
implementacion, el seguimiento y el monitoreo de los proyectos PSA; (ii)
carencia de mecanismos para la articulacion institucional que defina roles y
competencias claras para la realizacion de inversiones PSA desde diferentes
sectores; (iii) dificultad en el aumento de la cobertura y continuidad de los
proyectos en los territorios®?, debido a que la sostenibilidad financiera de un PSA
depende de recursos de entidades territoriales; y, (iv) limitacion de los alcances que
en términos ambientales, sociales y econdmicos puedan generar los proyectos de
PSA en el pais, por la ausencia de un marco normativo propio que defina roles y
competencias, y habilite fuentes de financiacion para el instrumento.

La propuesta de solucion a tales problemas estructurales, parte del disefio de una
politica nacional de PSA, lo cual contempla la regulacién normativa de la figura
mediante directrices integrales para su desarrollo, articulacion institucional,
financiacion de recursos de todos los niveles, monitoreo y, participacion de las
comunidades en general. Como respuesta relevante a ello es que se expide el
Decreto Ley 870 de 2017, desarrollo instrumental del plan de accion de la politica
ambiental para el posconflicto.

% Al respecto, se puede consultar el Décimo boletin de alertas tempranas de deforestacién en Colombia, publicado
por el IDEAM en el mes de junio de 2017.

9 Sobre el punto, se puede consultar el informe publicado en julio de 2017 por la Oficina de Naciones Unidad contra
la Droga y el Delito, titulado “Monitoreo de territorios afectados por cultivos ilicitos 2016 — Colombia”.

100 E] documento CONPES 3886 de 2017 sefiala que estos vacios técnicos estan asociados a los siguientes factores:
“la ausencia de reglas y orientaciones sobre los propdsitos y objetivos que deben cumplir los PSA, falta de directrices
para estructurar el ciclo de inversion de los proyectos de PSA; falta de directrices que permitan desarrollar los
proyectos de PSA dirigidos a mantener servicios ambientales diferentes a los asociados al recurso hidrico; y son
pocos los proyectos de PSA que cuentan con una evaluacion de sus resultados que permitan la validacion de las
inversiones que se han realizado”.

101 El documento CONPES 3886 de 2017 identifica que en los esquemas de PSA existe una deficiente participacion
financiera del orden nacional, y una falta de articulacién de recursos con los privados, la sociedad civil y la
cooperacion internacional. Ademas, se plantea los problemas con la ejecucion del CIF de conservacion, y las
dificultades para el seguimiento de las inversiones realizadas con los recursos que establece el paragrafo 1° del
articulo 43 de la Ley 99 de 1993.
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(iii) La problematica de degradacion ecosistémica acelerada que se genero
con la salida del grupo de las FARC-EP de varias zonas del territorio
nacional

Segun el material probatorio allegado por la Secretaria Juridica de Presidencia de la
Republica y el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, el cual se
documenta con informes y cifras, con la salida de las FARC de las areas habituales
que ocupaban, se han presentado dos fendmenos de alta sensibilidad ambiental: de
un lado, los procesos de deforestacion y degradacion de los ecosistemas naturales
se aceleraron debido a las pocas alternativas econdmicas para los habitantes de esas
areas'®?; y, de otro lado, se ha presentado un aumento de cultivos de uso ilicito en
varias zonas de Colombia, en especial frente al cultivo de cocal®®. Ello demuestra
que en esta etapa de transicion en la recomposicion del poder territorial, se estan
acentuando las amenazas a los ecosistemas estratégicos.

De hecho, la Sala resalta que lo anterior también fue puesto de presente por el
Defensor del Pueblo!®, quien en su intervencion sefialé que “/dje acuerdo con el
ultimo boletin de alertas tempranas de deforestacion que presentd ese Instituto
[IDEAM] a través del Sistema de Monitoreo de Bosques y Carbono para Colombia
—~SMByYC- en junio de 2017, durante el primer trimestre del 2017 se detectaron
ocho nucleos activos de deforestacion principalmente asociados al arco de
deforestacion en el noroccidente de La Amazonia (incluye los departamentos de
Guaviare con 3 alertas de deforestacion, Caqueta con 1, Meta 1), ademas de Norte
de Santander, Paramillo y Chocd. Los motores de deforestacion en este ultimo
reporte de alerta temprana estan vinculados de manera principal a actividades
ilicitas como: ampliacién de la frontera agricola, praderizacion por especulacion
de tierras, cultivos de uso ilicito, tala ilegal, mineria ilegal, desarrollos viales
ilegales, entre otras”.

De manera que, en el marco de la firma del Acuerdo Final se ha presentado una
problematica ambiental, debido a que la salida de las FARC-EP de varias zonas del
territorio ha conllevado a la degradacion de ecosistemas y al incremento de los
cultivos de uso ilicito. Lo anterior, evidencia que las normas objeto de control son
necesarias para responder de manera directa a las problematicas que deben ser
abordadas por el Estado colombiano en la etapa del postconflicto.

(iv) La urgencia y la imperiosidad que expuso el Gobierno Nacional en
adoptar las medidas consagradas en el Decreto Ley 870 de 2017

En los considerandos del Decreto objeto de control, el Gobierno Nacional sefialé
que ante el incremento de cultivos de uso ilicito en areas de ecosistemas social y

102 por ejemplo, precisa que en el afio 2016 se deforestaron aproximadamente 55.965 hectareas, y que existe una
alerta de deforestacién en ecosistemas estratégicos como la Orinoquia y la Amazonia, que se encuentran en punto
critico de 47.3 de probabilidad de pérdida de cobertura.

108 Estos dos fendmenos se encuentran ampliamente explicados y documentados con cifras, a folios 32 a 40 del
cuaderno 2 de pruebas.

104 Otros intervinientes, como el Grupo de Investigacion en Derechos Colectivos y Ambientales -GIDCA- de la
Universidad Nacional, también lo manifestaron en sus escritos.
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ambientalmente estratégicos, asi como la tala ilegal de bosques naturales que viene
generando grandes focos de deforestacion y transformacion ambiental en esos
territorios, poniendo en peligro inminente la biodiversidad que albergan los
ecosistemas y la pérdida de servicios ambientales, resulta indispensable y se
requiere con urgencia desarrollar alternativas econdmicas para la generacion de
ingresos a las comunidades que permitan, con eficacia y celeridad, frenar la
transformacion ambiental y la pérdida del capital natural en contra del bienestar y
el buen vivir.

Notese entonces que, la urgencia deviene de la necesidad de conciliar
instrumentalmente la politica ambiental y los desarrollos productivos, con miras a
facilitar y asegurar la implementacion del Acuerdo Final respecto del cierre la
frontera agricola, la proteccion ecosistémica integral y, la reforma rural sostenible
que promueva el uso adecuado de la tierra, creando a su vez alternativas
econdmicas que eviten la pérdida de la biodiversidad y establezcan lazos entre las
comunidades y el Estado.

Segun explicd el Gobierno Nacional, un primer paso para desincentivar los
procesos de deforestacion y uso de cultivos ilicitos, es generar mecanismos
eficientes, articulados y financiados, en donde las acciones de preservacion y
restauracion ambiental se conviertan en proyectos econdémicos para las
comunidades que fueron afectadas por el conflicto armado. Lo anterior, en criterio
de la Sala, se circunscribe a facilitar y asegurar la implementacion y el desarrollo
normativo del Acuerdo Final, por cuanto el Decreto Ley 870 de 2017 establece
medidas conducentes para ejecutar con agilidad lo pactado y atender los problemas
ambientales propios del posconflicto.

En forma adicional, la Sala advierte que, de acuerdo con el punto 6.1.10. del
Acuerdo Final, existe un plazo perentorio para implementar las normas que
desarrollen lo acordado en el marco de la reforma rural integral y la sustitucion de
cultivos de uso ilicito, el cual es de 12 meses tras la firma del Acuerdo Final.
Justamente, como las directrices para el desarrollo de los Pagos por Servicios
Ambientales y otros incentivos a la conservacién se relacionan con varios puntos
del Acuerdo Final, en especial con los numerales 1.1.10. sobre cierre de frontera
agricola y proteccién de zonas de reserva ambiental, y 4.1.4. sobre PNIS en
Parques Nacionales Naturales, la Corte concluye que se encuentra acreditada la
estricta necesidad por parte del Gobierno nacional para hacer uso de las facultades
presidenciales para la paz (Art. 2, AL 01/16).

Asi, la regulacion del Pago por Servicios Ambientales fue adoptada con base en las
facultades contempladas en el articulo 2° del Acto Legislativo 01 de 2016, como un
desarrollo de los puntos del Acuerdo Final, dada su necesidad e imperiosidad. Por
un lado, la necesidad se debe a que busca responder a los efectos negativos que han
tenido los ecosistemas debido al conflicto armado, como la deforestacion producida
por los cultivos de uso ilicito, la mineria ilegal, entre otros; asi como también, la
necesidad de evitar el incremento de practicas dafiinas para el medio ambiente
debido a la salida de las Farc. Lo anterior, requiere de una politica estatal en la que
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el esquema de Pagos por Servicios Ambientales sea articulado desde lo nacional a
lo territorial; ademas de contar con los recursos para garantizar su efectividad.

Por otro lado, la imperiosidad radica en que, el Estado asumid el deber de
implementar la legislacién necesaria para materializar los puntos del Acuerdo
Final, que permitan la transicion de manera efectiva, en cuanto al cierre de la
frontera agricola, la sustitucion de cultivos de uso ilicito, la proteccidn ecosistémica
integral y la reforma rural sostenible que promueva el uso adecuado de la tierra. Y,
en este escenario se tiene que el Pago por Servicios Ambientales contribuye en la
consolidacion de los procesos de paz. Al respecto, el documento Un programa de
paz!®, del Secretario General de la Organizacion de las Naciones Unidas, resalto,
entre otros aspectos®, la importancia de las iniciativas en materia de ambiente y
desarrollo sostenible para contribuir a los procesos de consolidacion de la paz,%’
por lo que seria de particular interés la realizacion -entre otros- de proyectos
destinados a desarrollar la agricultura o aprovechar recursos como el agua.®
Teniendo en consideracion lo anterior, las medidas de justicia transicional y de
construccion de paz (peace-building) deben tener un enfoque ambiental que
permita prevenir la materializacion de dafios ambientales, restaurar los dafios ya
acaecidos y transformar los factores que permitieron o propiciaron su ocurrencia.
En tal sentido, se ha sefalado que “el medio ambiente en términos generales y, mas
especificamente, los recursos naturales, deben ser tenidos en cuenta como eje
transversal de los procesos de construccion de paz.”%

En sintesis, la Sala Plena concluye que el Decreto Ley 870 de 2017 cumple el
requisito de estricta necesidad, porque se encontré acreditado que se trata de
medidas urgentes e imperiosas relacionadas de manera directa con el Acuerdo
Final, en tanto permiten superar problemas propios del postconflicto y, a su vez,
conciliar la politica ambiental con la politica productiva, con miras a generar
alternativas economicas que desincentiven los usos indebidos del suelo que causan
pérdida de biodiversidad.

105 Report of the Secretary-General: An Agenda for Peace: Preventive Diplomacy, Peacemaking and Peace-keeping,
UN Doc. A/47/277-S/24111 (17 June 1992).

106 Ademas, sefialé que frente a los conflictos armados se deben adoptar medidas para (i) prevenir la ocurrencia de
los mismos a través de la diplomacia (preventive diplomacy); (ii) establecer la paz en los casos en que se
desencadene el conflicto (peace-making); (iii) mantener la paz en los casos en que se haya puesto fin a la lucha y
ayudar a aplicar los acuerdos a que se haya llegado (peace-keeping); y (iv) consolidar la paz en sus distintos
contextos, restableciendo las instituciones y la infraestructura de las naciones devastadas por la guerra y los
conflictos civiles (peace-building).

107 |bidem., par. 22.

108 |bidem., par.56.

199 Rodriguez César, Rodriguez, Diana y Durén, Helena, Op. cit., p. 42. Asi, como sefialan estos autores, “hay
ejemplos internacionales que muestran como la conservacion puede ser incluida dentro de la etapa de posacuerdo
como medio de sustento para poblaciones vulnerables como victimas y excombatientes. Tras la finalizacién de los
conflictos en Afganistan y en Mozambique, muchos de los excombatientes y algunas victimas fueron empleados para
reforestar las areas afectadas por el conflicto y recuperar parques naturales en donde este se habia llevado a cabo.
La reforestacion y restauracion de estos ecosistemas significé una fuente de ingresos, y ayudé a restablecer el tejido
social y a remediar los impactos ambientales del conflicto (Boyer y Stork, 2015; Pritchard, 2015; UNEP, 2009).
Igualmente, en Uganda, Ruanda e Indonesia los gobiernos hicieron una apuesta por promover el ecoturismo e
incluir a las comunidades (dentro de la cuales habia victimas y excombatientes) en el manejo de ese sector
(Maekawa, Lanjouw, Rutagarama y Sharp, 2015).” (Ibidem., p. 57)
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15.3.2.6. En sexto lugar, la Sala encuentra acreditado que las medidas establecidas
en el decreto que se controla, no corresponden a aquellas materias vedadas para que
el Presidente de la Republica haga uso de las facultades legislativas extraordinarias
para la paz, en tanto no se relacionan con la expedicion de actos legislativos, leyes
estatutarias, leyes organicas, codigos, leyes que necesitan mayorias calificadas o
absolutas para su aprobacién, ni con el decreto de impuesto o con materias cuya
reserva de ley exclusiva corresponda ejercer al Congreso de la Republica.

15.3.2.7. Por altimo, la Sala estima que la expedicion del Decreto Ley 870 de 2017
no afecta directamente a las comunidades étnicamente diferenciadas, por lo que no
hubo violacion del derecho a la consulta previa. Asi, la revision de la norma bajo
control permite advertir, de entrada, que las disposiciones alli contenidas no
representan una afectacion directa a las comunidades étnicas, dado el nivel de
abstraccion o generalidad, como la explicita dependencia de su desarrollo a la
reglamentacion de la respectiva implementacion de los proyectos de Pagos por
Servicios Ambientales en los territorios étnicos, como a continuacion se explicara.

La introduccion de la medida legislativa al ordenamiento juridico esta destinada no
s0lo a los colombianos en general, sino a todos aquellos que se ubican en
localidades ambientalmente estratégicas, lo cual, sin duda, integra a las diversas
poblaciones étnicas de nuestro pais, dadas no solo las multiples manifestaciones de
biodiversidad, sino las diferentes expresiones culturales de comunidades indigenas,
negras, afros, raizales, palenqueras, rom y demas grupos culturales que habitan el
territorio nacional y que se asientan en dichas zonas.

No obstante, lo anterior no hace necesariamente que el contenido del Decreto cause
en si mismo una afectacion sobre los grupos diferenciados, pues su objeto, de
conformidad con el Articulo 1°, es el de “establecer directrices para el desarrollo
de los Pagos por Servicios Ambientales y otros incentivos a la conservacion que
permitan el mantenimiento y generacién de servicios ambientales en areas y
ecosistemas estratégicos, a través de accion de preservacion y restauracion”. Asi,
esta Sala evidencia que se trata de la incorporacion abstracta de un marco
normativo destinado a establecer los parametros generales del modelo de PSA antes
aludido, y no a disefiar de manera concreta su implementacién en territorios
definidos.

Sin entrar a pronunciarse sobre la valoracion constitucional desde el punto de vista
material, pues eso serd objeto de estudio al momento de abordar el fondo del
asunto, el mismo cuerpo normativo, en su articulo 3°, se refiere de manera abstracta
a la aplicacion del modelo de Pago por Servicios Ambientales en los sectores
étnicos, sefialando, en primer lugar, que su implementacion estara mediada por los
principios de “la autodeterminacion, la autonomia, la participacion efectiva y el
derecho fundamental a la consulta previa, libre e informada; a la integridad
social, econdmica y cultural, los derechos sobre tierras, territorios y recursos, que
implican el reconocimientos de sus practicas territoriales ancestrales y sus planes
integrales de vida o equivalentes y el bloque de constitucionalidad™.
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Esta primera enunciacion normativa no sélo da cuenta de su amplia generalidad,
sino que evidencia como la ausencia de disefio especifico del plan respecto de
territorios relacionados con poblacion étnicamente diferenciada, esta condicionada
al cumplimiento de derechos que han sido ampliamente reconocidos a estos
sectores sociales. Ello, ademas, pone de presente que el Decreto, lejos de pretender
condicionar o detallar el alcance del Convenio 169 de la OIT, replica algunos de los
principios alli reflejados, de manera enunciativa, sin que ello implique un impacto
en la materializacion de los mismos.

En segundo lugar, el articulo 3° en alusion, en su segundo inciso, dispone que el
“pago por servicios ambientales y sus elementos” respecto de pueblos étnicos sera
objeto de regulacion y consulta por parte del Gobierno nacional, a través del
Ministerio de Ambiente, por lo que, nuevamente, se pone en evidencia que el nivel
de generalidad del Decreto es tal, que mas alla de incorporarse la figura a nuestro
sistema juridico, no existe un marco regulatorio que incida de manera cierta sobre
las poblaciones étnicamente diferenciadas.

Aunado a lo hasta aqui dicho, esta Sala no puede pasar por alto que, ademas de la
generalidad en la que se ha insistido, al referirse el articulo 5 del Decreto Ley a los
elementos del Pago por Servicios Ambientales, su literal c¢) alude al “acuerdo
voluntario” como criterio estructural de la figura, por lo que, si en gracia de
discusién se aceptara que la aplicacion de las normas objeto de revision podrian
tener un impacto en las comunidades, lo cierto es que en ultimas es su aquiescencia
la que mediaria en la adopcion del modelo de PSA alli integrado.

Para la Corte es claro entonces que, aunque el Decreto Ley 870 de 2017 si contiene
previsiones expresas alusivas a grupos colectivos, éstas no tienen la entidad de
afectarlos directamente en los ambitos que le son propios. De manera que, en el
caso concreto no existe una afectacion del derecho a la consulta previa en los
términos alegados por los miembros de las Comunidades Afrocolombianas, por
cuanto, como se expuso previamente, las disposiciones estudiadas no afectan
directamente a las comunidades étnicamente diferenciadas.

Asimismo, aunque se refiere a la integracion de un modelo de pago por servicios
ambientales derivados de los territorios eventualmente relacionados con grupos
étnicos, lo cierto es que la regulacion contenida en este conjunto de normas no
incide en la relacion intrinseca de estos sectores poblaciones con dichos territorios,
y por tanto con su identidad, pues de manera alguna impone limites o gravamenes.
Esto dltimo conduce a que, aunque se refieren a un elemento importante de las
comunidades, como lo es el territorio, y sobre el cual puede existir especial
titularidad de derechos en cabeza de los colectivos culturales, el Decreto Ley no
contiene una verdadera regulacion de dicho elemento, lo cual robustece la ausencia
de afectacion directa, méxime si se tiene en cuenta que, como se dijo con
precedencia, el articulo 3° condiciona la reglamentacion y desarrollo del Pago por
Servicios Ambientales en territorios étnicos, al agotamiento de la consulta previa.
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No obstante lo anterior, estima necesario la Corte advertir que las disposiciones de
orden legislativo o administrativo que se expidan en desarrollo y aplicacion del
Decreto Ley 870 de 2017, asi como las demas medidas de implementacién, deben
surtir la consulta previa obligatoria respecto de las comunidades culturalmente
diferenciadas si alguna de ellas es susceptible de afectarles de manera especifica y
directa, respetando, en todo caso, los principios de buena fe y de participacion
activa y efectiva a tales comunidades.

15.4. En este orden de ideas, superado el control de constitucionalidad en el
proceso de formacién (forma y competencia) del Decreto Ley 870 de 2017,
seguidamente procede la Sala a analizar sus disposiciones desde un contenido
material. Asi, como se anuncid, primero presentara unas consideraciones
transversales acerca del tema ambiental, y luego abordara el examen de
constitucionalidad del articulado en concreto.

16. La construccion de paz en el marco de la Constitucion Ecolégica de 1991

16.1. La Constitucidn ecoldgica de 1991: las obligaciones de los ciudadanos y el
Estado en la conservacion y preservacion del ambiente

La Constitucion de 1991 consagré derechos y deberes en torno al ambiente. Ello le
ha merecido el calificativo de ser una Constitucion ecoldgica, tal y como lo ha
reconocido la jurisprudencia de la Corte Constitucional'*® desde la Sentencia T-411
de 1992; lo que se deriva de una lectura sistematica, axiologica y finalista de
diferentes articulos de la Constitucion. Entre estos se cuentan los siguientes: 58
(funcion ecoldgica de la propiedad), 66 (créditos agropecuarios por calamidad
ambiental), 67 (educacion para la proteccion del ambiente), 79 (derecho a un
ambiente sano y participacion en las decisiones ambientales), 80 (planificacion del
manejo y aprovechamiento de los recursos naturales), 82 (deber de proteger los
recursos culturales y naturales del pais), 226 (internacionalizacion de las relaciones
ecoldgicas, 268-7 (fiscalizacion de los recursos naturales y del ambiente), 317 y
294 (contribucién de valorizacion para conservacion del ambiente y los recursos
naturales), 330-5 (Concejos de los territorios indigenas y preservacion de los
recursos naturales), 331 (Corporacion 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 (intervencion estatal para la preservacion 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 Planeacion), 366 (solucion de necesidades del saneamiento
ambiental y de agua potable como finalidad del Estado); entre otros**?,

110 Esta denominacion ha sido reiterada en diferentes sentencias, entra las que se cuentan: C-431 de 2002. M.P.
Vladimiro Naranjo Mesa; C-750 de 2008. M.P. Clara Inés Vargas Herndndez; C-595 de 2010. MP. Jorge lvéan
Palacio Palacio; C-123 de 2014. M.P. Alberto Rojas Rios; C-449 de 2015. M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio; C-041 de
2017. M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo y Jorge Ivan Palacio Palacio; C-219 de 2017. M.P. Ivan Escruceria
Mayolo (e); entre otras.

11 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
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Asi pues, por un lado, en Colombia todos los ciudadanos tienen derecho a un
ambiente sano y el deber de participar en su proteccién y conservacion; y, por otro
lado, el Estado tiene la obligacion'? de: “1) proteger su diversidad e integridad, 2)
salvaguardar las riquezas naturales de la Nacion, 3) conservar las areas de
especial importancia ecologica, 4) fomentar la educacion ambiental, 5) planificar
el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales para asi garantizar su
desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucion, 6) prevenir y
controlar los factores de deterioro ambiental, 7) imponer las sanciones legales y
exigir la reparacion de los dafios causados al ambiente y 8) cooperar con otras
naciones en la proteccion de los ecosistemas situados en las zonas de frontera ™',
Adicionalmente, en Colombia el derecho al ambiente sano esta ligado al desarrollo
econémico sostenible!*, en el entendido de que se debe “armonizar el derecho al
desarrollo -indispensable para la satisfaccion de las necesidades humanas- con las
restricciones derivadas de la proteccion al medio ambiente. %

En pocas palabras, en el marco constitucional de 1991, el ambiente sano tiene una
triple dimension: “es un principio que irradia todo el orden juridico
correspondiendo al Estado proteger las riquezas naturales de la Nacion; es un
derecho constitucional (fundamental y colectivo) exigible por todas las personas a
través de diversas vias judiciales; y es una obligacion en cabeza de las
autoridades, la sociedad y los particulares, al implicar deberes calificados de
proteccion. Ademas, la Constitucion contempla el “saneamiento ambiental” como
servicio publico y proposito fundamental de la actividad estatal (arts. 49 y 366
superiores). 11

nifios), 49 (atencién de la salud y del saneamiento ambiental), 78 (regulacion de la produccién y comercializacion
de bienes y servicios), 81 (prohibicion de armas quimicas, biol6gicas y nucleares), 215 (emergencia por
perturbacién o amenaza del orden ecoldgico), 277-4 (defensa del ambiente como funcién del Procurador), 282-5 (el
Defensor del Pueblo y las acciones populares como mecanismo de proteccidon del ambiente), 289 (programas de
cooperacién e integracion 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 ecol6gico),

112 Esta obligacion también tiene un sustento internacional, en “El Convenio sobre la Diversidad Biolégica”, suscrito
en Rio de Janeiro en 1992 y aprobado por la Ley 165 de 1994, que fue declarada exequible en la Sentencia C-519 de
1994. M.P. Jaime Araujo Renteria. En este el Estado colombiano se compromete a proteger la diversidad e integridad
del ambiente y a conservar las areas de especial importancia ecolégica; asi como a implementar los mecanismos de
control que sean necesarios para la aprobacion de proyectos de infraestructura que potencialmente puedan afectar el
ambiente sano.

113 Corte Constitucional, Sentencia C-431 de 2000. M.P. Vladimiro Naranjo Mesa. Esta consideracion fue reiterada
en la Sentencia C-123 de 2014. M.P. Alberto Rojas Rios.

114 Desde el inicio de la jurisprudencia, se afirmé: “El crecimiento econdmico, fruto de la dindmica de la libertad
econdmica, puede tener un alto costo ecoldgico y proyectarse en una desenfrenada e irreversible destruccion del
medio ambiente, con las secuelas negativas que ello puede aparejar para la vida social. La tension desarrollo
econémico -conservacion y preservacion del medio ambiente, que en otro sentido corresponde a la tension bienestar
econémico - calidad de vida, ha sido decidida por el Constituyente en una sintesis equilibradora que subyace a la
idea de desarrollo econémico sostenible consagrada de diversas maneras en el texto constitucional (CP arts. 80,
268-7, 334, 339 y 340)” Corte Constitucional, Sentencia T-251 de 1993. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz. Para
consultar la relacién que la jurisprudencia constitucional ha establecido entre la proteccion y promocién del ambiente
sano vy el desarrollo sostenible, se sugiere consultar las sentencias C-445 de 2015. M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio;
C-339 de 2002. M.P. Jaime Araujo Renteria; C- 671 de 2001. M.P. Jaime Arauljo Renteria; C-519 de 1994. M.P.
Vladimiro Naranjo Mesa.

115 Corte Constitucional, Sentencia C-431 de 2000. M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.

116 Corte Constitucional, Sentencia C-449 de 2015. M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio. Esta concepcion del ambiente
fue reiterada en la Sentencia C-041 de 2017. M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo y Jorge Ivan Palacio Palacio.
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El valor del ambiente y su respectiva relacién con el ser humano ha sido abordado
desde diferentes enfoques, entre los que se cuentan: el antropocéntrico!!’, el
biocéntrico!®® y el ecocéntristal’®. Dichas perspectivas, han sido adoptadas en la
jurisprudencia de la Corte Constitucional, asi pues, es posible identificar en algunas
sentencias que adoptan predominantemente un enfoque o algunas en las que se
evidencia diversos enfoques. Por ejemplo, la T-411 de 1992!2° expuso sus
consideraciones desde las perspectivas antropocéntricas y ecocéntricas, la C-339 de
2002*2! refleja el caracter biocéntrico del ambiente; y, las sentencias C-595 de
2010'%2, C-632 de 201112, C-123 de 2014'2%; y C-449 de 2015'% fueron planteadas
desde el ecocentrismo. En esta Ultima providencia, la Sala Plena de la Corte
sostuvo:

“(...) para la Corte que el humano es un ser mas en el planeta y depende del
mundo natural, debiendo asumir las consecuencias de sus acciones. No se
trata de un ejercicio ecoldgico a ultranza, sino de atender la realidad
sociopolitica en la propension por una transformacion respetuosa con la
naturaleza y sus componentes. Hay que aprender a tratar con ella de un modo
respetuoso. La relacion medio ambiente y ser humano acogen significacion
por el vinculo de interdependencia que se predica de ellos. "% (Negrilla
fuera de texto)

17 Hace referencia a la preeminencia y dominio del ser humano sobre los demés seres existentes en el planeta tierra;
una ética de la relacién con la naturaleza centrada en lo humano y en la satisfaccién de las necesidades de esta
especie. Desde esta perspectiva, los recursos naturales son vistos de manera instrumental como proveedores de
alimento, energia, recreacion y riqueza para la humanidad y por esta razon deben ser conservados, protegidos y
convenientemente explotados para garantizar la supervivencia de la especie humana. Al respecto véase Toca Torres.
Las versiones del desarrollo sostenible, cit; Dobson. Pensamiento politico verde, cit. pp. 84-94; Gregorio Mesa
Cuadros. Derechos ambientales en perspectiva de integralidad. Concepto y fundamentacion de nuevas demandas y
resistencias actuales hacia el Estado ambiental de derecho, Bogota, Universidad Nacional de Colombia, 2010.”
Informacién tomada del texto “Derechos de la Naturaleza”, historia y tendencias actuales. Javier Alfredo Molina
Roa, Universidad Externado de Colombia, 2014. Pag. 72.

118 Envuelve una teoria moral que considera al ser humano como parte de la naturaleza confiriéndole a ambos valor,
ya que son seres vivos que merecen el mismo respeto. Propende porque la actividad humana ocasione el menor
impacto posible sobre las demas especies y el planeta. Reivindica el valor primordial de la vida. Ver, sentencia C-
339 de 2002. M.P. Jaime Araujo Renteria.

119 «“Apunta al valor intrinseco de la naturaleza integrada por los ecosistemas y la biosfera en el planeta tierra,
independientemente de su valor para el hombre”. Véase Claudia Toca Torres. Las versiones del desarrollo sostenible,
en Sociedad e Cultura, vol. 14, No. 1, enero-junio del 2011, Universidade Federal de Goids, p. 203.” Extraido del
libro “Derechos de la Naturaleza”, historia y tendencias actuales. Pag. 48.

120 Sentencia T-411 de 1992. M.P. Alejandro Martinez Caballero.

121 En la Sentencia C-339 de 2002. M.P. Jaime Araujo Renteria, esta Corporacion examind la constitucionalidad de
los articulos 3° parcial, 4°, 18 parcial, 34, 35 parcial literales a) y ¢) y 36 parcial de la Ley 685 de 2001, Cddigo de
Minas. M.P. Jaime Araujo Renteria.

122 En esta providencia, la Corte estudio si el paragrafo del articulo 1° y el paragrafo 1° del articulo 5° de la Ley 1333
de 2009 vulneraba el principio de presuncion de inocencia, al presumir la culpa o el dolo del infractor e invertir la
carga de la prueba en el campo del derecho administrativo sancionador ambiental. Sentencia C-595 de 2010. M.P.
Jorge Ivan Palacio Palacio.

123 A la Corte Constitucional, le correspondié examinar el articulo 31 y los paragrafos 1° y 2° del articulo 40 de la
Ley 1333 de 2009, en orden a establecer si el legislador al incluir las medidas compensatorias dentro del régimen
sancionatorio ambiental y asignarle a las autoridades administrativas la competencia para adoptarlas, desconocié las
garantias de non bis in idem, de legalidad de la sancién y reserva de ley, asi como el principio de separacion de
poderes. Sentencia C-632 de 2011. M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.

124 M.P. Alberto Rojas Rios.

125 M.P. Jorge Ivéan Palacio Palacio.

126 Sentencia C-449 de 2015. M.P. Jorge Ivéan Palacio Palacio.
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Bajo esta linea argumentativa, la misma Sentencia afirmo6 que existe una necesidad
imperiosa de “propender por una defensa cada vez mas rigurosa de la naturaleza y
su entorno ”*?’, por cuanto, la naturaleza, en si misma, tiene un valor intrinseco.
Bajo esta linea argumentativa, los principios de prevencién y precaucion ambiental
cobran especial relevancia. En seguida se reitera su definicion.

El principio de prevencion ha sido definido en el orden internacional como aquel
que busca que los estados implementen acciones y medidas tendientes a evitar o
minimizar los dafios; es decir, se trata de adelantar, en una fase previa, esfuerzos
para evitar que el dafio se produzca o se agrave'?®, Este principio esta fundado en la
Declaracién de Estocolmo de 19722° la Carta Mundial de la Naturaleza de
198213%y la Declaracion de Rio de 1992%3!, La jurisprudencia constitucional ha
afirmado que “se aplica en los casos en que es posible conocer las consecuencias
sobre el ambiente que tiene la puesta en marcha de determinado proyecto o
actividad, de modo que la autoridad competente pueda adoptar decisiones antes de
que el riesgo o el dafio se produzca. ™%

El principio de precaucion estd consagrado en el principio nimero 15 de la
Declaracion de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo de 1992, en los siguientes
términos: “con el fin de proteger el medio ambiente, los Estados deberan aplicar
ampliamente el criterio de precaucion conforme a sus capacidades. Cuando haya
peligro de dafio grave o irreversible, la falta de certeza cientifica absoluta no
debera utilizarse como razon para postergar la adopcion de medidas eficaces en
funcion de los costos para impedir la degradacion del medio ambiente”. Al
respecto, la Sentencia C-449 de 2015 reitero que:

“[L]a sentencia C-595 de 2010 recogi6 el alcance de este principio. Explico
la Corte que fue consagrado en la Ley 99 de 1993, al prever el articulo 1.1
que el proceso de desarrollo econdmico y social del pais se orientara
conforme a los principios universales y de desarrollo sostenible previsto en
la Declaracion de Rio de Janeiro, disposicion que fue declarada exequible
en la sentencia C-528 de 1994. Reiter6 que el principio de precaucion se

127 Sentencia C-449 de 2015. M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.

128 Esta definicion estd construida con base en la definicién del principio propuesta por Philippe Sands, quien lo
define como aquel que busca “que las acciones de los Estados se encarrilen a evitar o minimizar los dafios
ambientales, como un objetivo apreciable en si mismo, con independencia de las repercusiones que puedan
ocasionarse en los territorios de otras naciones. Requiere por ello de acciones y medidas -regulatorias,
administrativas o de otro tipo- que se emprendan en una fase temprana, antes que el dafio se produzca o se agrave.”
Sands, Philippe. Principles of International Environmental Law (2" Edition). Cambridge: Cambridge University
Press, 2003. Pag. 247. Y, la definicién propuesta por la doctrina, conforme con la cual, el “principio de prevencion
en uno de los grandes principios estructurales de este sector del derecho internacional publico. La finalidad o el
objeto Gltimo del principio de prevencion es, por tanto, evitar que el dafio pueda llegar a producirse, para lo cual se
deben adoptar medidas preventivas”. Estudio realizado por Patricia Jiménez de Parga y Maseda denominado
“Analisis del principio de precaucion en derecho internacional publico: perspectiva universal y perspectiva regional
europea”. Cfr. Politica y Sociedad. 2003. Vol. 4. Num. 3. Departamento de Derecho Internacional Publico y Privado,
Universidad Complutense de Madrid. Pags. 7-22. Sentencia C-595 de 2010. M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.

128 Declaracion de Estocolmo de 1972, Principios 6,7, 15 18 y 24.

130 Carta Mundial de la Naturaleza de 1982, Punto 13.

131 Declaracion de Rio de 1992, Principio 11.

132 Sentencia C-449 de 2015. M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio. Esta sentencia reiterd lo planteado en las sentencias C-
071 de 2003. M.P. Alvaro Tafar Galvir; C-988 de 2004. M.P. Humberto Sierra Porto; T-299 de 2008. M.P. Jaime
Cérdoba Trivifio; y, T-360 de 2010. M.P. Nilson Pinilla Pinilla.
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encuentra constitucionalizado, puesto que se desprende de Ia
internacionalizacion de las relaciones ecoldgicas (art. 266) y de los deberes
de proteccién y prevencion (arts. 78, 79 y 80). Ademas, manifestd esta
Corporacion que “la precaucion no solo atiende en su ejercicio a las
consecuencias de los actos, sino que principalmente exige una postura activa
de anticipacion, con un objetivo de prevision de la futura situacion
medioambiental a efectos de optimizar el entorno de vida natural. "33

En sintesis, la Constitucidn ecoldgica de 1991 exige la adopcion de una proteccion
integral del ambiente. De manera que, para el Estado colombiano la naturaleza
tiene valor intrinseco, razon por la que deben implementarse medidas que
garanticen, de manera efectiva y real, su defensa. Lo anterior, en concordancia con
los deberes de prevencidn y precaucion.

16.2. El ambiente en el marco de los conflictos armados y la justicia transicional

El desarrollo de las acciones violentas destruye la vida de individuos y sociedades
y, por consiguiente, las instituciones que esas sociedades han construido®*.
Asimismo, los conflictos armados suelen tener un impacto en el ambiente e incluso
estar motivados por el acceso a los recursos naturales!®®. La relacion entre el
ambiente y los recursos naturales con los distintos tipos de conflictos armados®® es
multidimensional'®’, puesto que de aquella pueden derivarse diferentes vinculos: (i)
los recursos naturales pueden ser causa del conflicto!®®, debido -entre otras- a las
tensiones que se pueden generar por la escasez!® o la inequitativa distribucion de
recursos naturales o de los ingresos que estos generen; (ii) el ambiente y los

133 Sentencia C-449 de 2015. M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.

134 patifio Villa, Carlos Alberto, Guerras que cambiaron al mundo: una historia de anarquia, identidad e
incertidumbre, Debate, Bogota D.C., 2013, Pag. 27.

135 |bidem, Pag. 44.

136 Independientemente de su tipologia -ya sea internacional, de caracter no internacional, internacionalizado o
hibrido-, los conflictos armados suelen tener impactos en el ambiente. No obstante, el &mbito de proteccién que
puede recibir el ambiente varia segun el conflicto de que se trate. Asi, por ejemplo, el Estatuto de Roma Gnicamente
protege el ambiente en relacion con los conflictos armados de caracter internacional (articulo 8.2.b.iv: “(...) 2. A los
efectos del presente Estatuto, se entiende por “crimenes de guerra”: (...) b) Otras violaciones graves de las leyes y
usos aplicables en los conflictos armados internacionales dentro del marco establecido de derecho internacional, a
saber, cualquiera de los actos siguientes: (...) iv) Lanzar un ataque intencionalmente, a sabiendas de que causara
pérdidas incidentales de vidas, lesiones a civiles o dafios a bienes de caracter civil o dafios extensos, duraderos y
graves al medio ambiente natural que serian manifiestamente excesivos en relacion con la ventaja militar concreta y
directa de conjunto que se prevea (...).” (Enfasis afiadido) Sin embargo, en su Documento de politica general sobre
examenes preliminares (par. 65), la Fiscalia de la Corte Penal Internacional ha establecido que al momento de
analizar la gravedad de una situacién (en particular el impacto de los presuntos crimenes), tendra en consideracion el
dafio social, econémico y ambiental infligido a las comunidades afectadas. En el mismo sentido, en su Document de
politique generale relatif a la selection et a la hierarchisation des affaires establece (par. 41) que al momento de
analizar el impacto de los crimenes (como uno de los criterios para analizar la gravedad de un caso en aras de su
seleccion y priorizacién), deberd tener en cuenta —ademas de lo ya sefialado respecto del dafio ambiental- los
crimenes que impliquen o tengan como resultado la destruccion del ambiente, la explotacion ilicita de recursos
naturales o la expropiacion ilicita de tierras.

137 Rodriguez César, Rodriguez, Diana y Duran, Helena, La paz ambiental: retos y propuestas para el posacuerdo,
Dejusticia, Bogota D.C., 2017, Pag. 19.

138 |hidem, Péag. 20-23.

139 En particular, se ha sefialado que el cambio climatico es un factor importante para la generacién de nuevos
conflictos. En Siria, por ejemplo, la sequia y consecuente escasez de agua fue un factor que acelerd las tensiones
internas. (Gleick, Peter, Water, drought, climate change, and conflict in Syria. Wea. Climate Soc., 6, 331-340;
Wendle, Jhon, Los refugiados sirios, victimas del cambio climatico. En: Investigacion y ciencia. Vol. 476 (mayo
2016).
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recursos naturales pueden ser fuente de financiacion!*® de los grupos armados en
conflicto y de la perpetuacion del mismo!#; (iii) el ambiente puede ser victima del
conflicto!*?, en tanto recibe impactos tanto directos!*®* como indirectos!#; y, (iv) el
ambiente puede ser un beneficiario del conflicto!*®, como cuando “el asentamiento
de fuerzas armadas (legales e ilegales) en territorios altamente biodiversos y
ecolégicamente importantes es problematico, pero su presencia también puede
blindar a estos territorios del acceso de otras poblaciones o de proyectos de
desarrollo.”46

De manera que, “[s]i la guerra esta vinculada con la naturaleza, las posibilidades
de una paz duradera también lo estdn”*'. Ello evidencia la relevancia de que los
Estados adopten medidas que garanticen la preservacion y conservacion del
ambiente, en aquellos escenarios en que tomaron la decision politica de adoptar
disposiciones de justicia transicional. En el caso colombiano, ello cobra mayor
importancia, si se tiene en cuenta que la Constitucion de 1991 vy la jurisprudencia
constitucional han reconocido el triple valor del ambiente. Asi, es esencial que, en
el marco de un proceso de justicia transicional, se implementen medidas para la
preservacion y conservacion de los recursos naturales, mas ain cuando ya esta visto
que, en efecto, éstos se ven impactados en el marco de un conflicto armado.

Entre los efectos negativos que han sufrido los recursos naturales en el marco del
conflicto armado colombiano!*®, se pueden contar: (i) la afectacion a ecosistemas
naturales que se producen por los bombardeos; (ii) el impacto negativo que sufre la
biodiversidad debido a la deforestacion por los cultivos de uso ilicito. De hecho
segun indico el Departamento Nacional de Planeacion, “el 58% de la deforestacion
en Colombia ha ocurrido en municipios de conflicto. En los ultimos 25 afios en
Colombia se han deforestado 5 millones de hectareas, de las cuales 3 millones
estan en municipios de conflicto armado. Por cada hectarea de coca sembrada en
los municipios de conflicto se han deforestado 1,7 hectdreas”'*; iii) las
fumigaciones con glifosato, (iv) la mineria ilegal asociada “al patrocinio de otras

actividades ilicitas como son, por ejemplo, la financiacion del terrorismo y de las

140 En los Gltimos 25 afios, 18 conflictos armados internos a nivel global se han financiado a través de la explotacion
de recursos naturales, tales como los de Angola, Camboya, Costa de Marfil, Liberia y Sierra Leona (Rodriguez
César, Rodriguez, Diana y Duréan, Helena, Op. cit., p. 23). El Tribunal Especial para Sierra Leona (TESL) resalté la
importancia y el impacto que los diamantes tuvieron en el desarrollo del conflicto (Special Court for Sierra Leone,
Prosecutor v. Charles Ghankay Taylor, judgement of 18 May 2012, par. 5843-6152).

141 Rodriguez César, Rodriguez, Diana y Duran, Helena, Op. cit., Pag. 23-26.

142 |bidem, P4g. 26-35.

143 Los autores sefialan que esto se presenta cuando el ambiente es atacado de forma directa y deliberada, como en el
caso de la guerra de Vietnam, “en donde el ejército de Estados Unidos despejé méas de 300 mil hectareas de bosques
tropicales biodiversos y fumigé con mas de 70 mil metros cubicos de herbicida que afectaron el 10 % del pais y el
50 % de manglares altamente productivos.”

144 Cuando pese a no estar encaminados a causar un impacto fisico intencional en la naturaleza, las conductas en el
marco del conflicto terminan generando un impacto.

145 Rodriguez César, Rodriguez, Diana y Duran, Helena, Op. cit., Pag. 35-39.

146 |bidem, Péag. 35-36.

147 Rodriguez César, Rodriguez, Diana y Duran, Helena, Op. cit., Pag. 12.

148 Al respecto, se sugiere consultar el documento Lorenzo Morales, La paz y la proteccion ambiental en Colombia:
propuestas para un desarrollo rural sostenible. Didlogo Interamericano, 2017. Disponible en:
http://static.iris.net.co/sostenibilidad/upload/documents/envt-colombia-esp_web-res_final-for-email.pdf

149 Sobre el punto se puede consultar el siguiente enlace www.dnp.gov.co/Paginas/‘El-58-de-la-deforestacién-ha-
ocurrido-en-municipios-de-conflicto’-Simén-Gaviria-Mufioz.aspx (Recuperado el 4 de agosto de 2017).



http://www.dnp.gov.co/Paginas/'El-58-de-la-deforestación-ha-ocurrido-en-municipios-de-conflicto'-Simón-Gaviria-Muñoz.aspx
http://www.dnp.gov.co/Paginas/'El-58-de-la-deforestación-ha-ocurrido-en-municipios-de-conflicto'-Simón-Gaviria-Muñoz.aspx
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bandas criminales”**°, (v) la contaminacion por derrame de sustancias toxicas;
entre otras. Es importante poner de presente que las actividades afines con la
mineria ilegal y los cultivos de uso ilicito, estan relacionadas con “las condiciones
de aislamiento de la oferta estatal, la precariedad institucional, las bajas
condiciones de accesibilidad, y las fallas de gobernabilidad. ">

Se ha establecido que existe una superposicion entre las zonas de mayor conflicto
con las que tienen un alto valor y fragilidad ambiental. Esto ha generado dos
consecuencias: “[p]or un lado, graves dafios ambientales causados por los grupos
armados y sobre todo por las economias ilicitas asociadas a ellos. Por el otro,
propicié de manera indirecta y muchas veces fortuita la conservacion de territorios
que quedaron al margen de proyectos de desarrollo. "%

La ONU y la Cooperacion Alemana, en el documento “Consideraciones
ambientales para la construccion de una paz territorial estable, duradera y
sostenible en Colombia >3, afirmaron que en el marco de la implementacion del
Acuerdo Final, el Estado enfrentaria dos retos: “la necesidad de conciliar las
visiones de ordenamiento territorial entre lo local y lo nacional, y la importancia
del reconocimiento del valor de la estructura fisico — biotica, la biodiversidad y sus
servicios ecosistémicos en el ordenamiento del territorio”***. Frente al primero,
sefialan la importancia de que las autoridades locales y de las comunidades étnicas
participen de manera activa en la planificacion ambiental sostenible de los
territorios. En cuanto al segundo, afirman que debe propenderse por conservar
areas locales y regionales de importancia ambiental, para evitar “dar paso a la
destruccién del bosque para establecer ganaderia sobre suelos de baja capacidad
productiva o alta fragilidad, destruyendo la biodiversidad y sus SE [Servicios
Ecosistémicos] "**°; y, que se consideren las caracteristicas del suelo, para que el
uso y ocupacion que se le dé, sea acorde con la sostenibilidad ambiental.”

En este contexto, se evidencia la relevancia de que en el proceso de justicia
transicional colombiano se plantee el componente ambiental como un eje esencial
en la construccion de la paz, se debe, al menos, a tres razones. Primero, da alcance
a los mandatos constitucionales de preservacion y conservacion del ambiente.
Segundo, permite resarcir los dafios que el conflicto armado ha generado en el
ambiente. Tercero, facilita la conservacion de aquellos territorios en los que la
presencia de grupos armados logré la preservacion de los recursos naturales.

16.3. El ambiente como un eje transversal del Acuerdo Final para la terminacion
del conflicto y la construccidn de una paz estable y duradera

150 UNDOC, Colombia Explotacion de Oro de aluvion Evidencias a partir de percepcion remota. Junio 2016.

151 UNDOC, Colombia Explotacion de Oro de aluvion Evidencias a partir de percepcion remota. Junio 2016.

152 | orenzo Morales, La paz y la proteccién ambiental en Colombia: propuestas para un desarrollo rural sostenible.
Dialogo Interamericano, 2017, Pag. 5

153 Cooperacion Alemana y Naciones Unidas Colombia, “Consideraciones ambientales para la construccion de una
paz territorial estable, duradera y sostenible en Colombia”.

15 |bidem., Pag. 29.

155 |bidem., Pag. 39.
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El Acuerdo Final para la terminacion del conflicto y la construcciéon de una paz
estable y duradera marca una hoja de ruta en ese sentido, pues en varias de sus
disposiciones se establecen diversas medidas relacionadas con el ambiente y los
recursos naturales. Su importancia es recalcada desde el preAmbulo, donde se
indica que con el Acuerdo se busca una “sociedad sostenible, fundada en la
proteccion del medio ambiente, en el respeto a la naturaleza, sus recursos
renovables y no renovables y su biodiversidad.”*

En el punto sobre politica de desarrollo agrario integral (“Hacia un Nuevo Campo
Colombiano: Reforma Rural Integral”), se establecen como principios los de
desarrollo sostenible y de democratizacion del acceso y uso adecuado de la tierra,
que implican que la implementacion de esta tematica debe ser ambiental y
socialmente sostenible, requiriendo de la proteccién y promocién del acceso al
agua, dentro de una concepcion ordenada del territorio; y que el acceso a la tierra 'y
su uso se realice con criterios de sostenibilidad ambiental.*®” Especificamente, se
sefiala dentro del subpunto de Acceso y Uso. Tierras improductivas. Formalizacion
de la propiedad. Frontera agricola y proteccion de zonas de reserva, que seran
beneficiarias las personas y comunidades que participen en programas de
asentamiento y reasentamiento con el fin de -entre otros- proteger el ambiente,
sustituir cultivos ilicitos y fortalecer la produccion alimentaria®® A su vez, dentro
de las medidas a adoptar se establece la del cierre de la frontera agricola y
proteccion de zonas de reserva, con la cual el Gobierno nacional debe establecer un
Plan de zonificacion ambiental (para “delimitar la frontera agricola y que permita
actualizar y de ser necesario ampliar el inventario, y caracterizar el uso de las
areas que deben tener un manejo ambiental especial”’®*®) y apoyar a las
comunidades que se encuentren dentro de esas areas “en la estructuracion de
planes para su desarrollo, incluidos programas de reasentamiento o de
recuperacién comunitaria de bosques y medio ambiente, que sean compatibles y
contribuyan con los objetivos de cierre de la frontera agricola y conservacion
ambiental, tales como: prestacion de servicios ambientales, dando especial
reconocimiento y valoracion a los intangibles culturales y espirituales vy
protegiendo el interés social; sistemas de produccion alimentaria sostenible y
silvopastoriles; reforestacion (...). 1%

A su vez, en el punto sobre participacion politica (“Participacién Politica:
Apertura democratica para construir la paz”) se determina que se fortaleceran los
mecanismos democraticos con el fin de facilitar la participacién ciudadana y
asegurar su efectividad en la formulacion de politicas publicas en materia de
ambiente.®

16 Acuerdo Final para la terminacion del conflicto y la construccién de una paz estable y duradera, pp. 3-4.

157 |bidem, punto 1., Pag. 13.

1%8 |bidem, punto 1.1.3., Pag. 15.

159 Tales como zonas de reserva forestal, zonas de alta biodiversidad, ecosistemas fragiles y estratégicos, cuencas,
paramos y humedales y demés fuentes y recursos hidricos, con miras a proteger la biodiversidad y el derecho
progresivo al agua de la poblacion, propiciando su uso racional.

160 |bidem, punto 1.1.10., P4g. 19-20.

161 |bidem., puntos 2.2.6., Pag. 50; y 2.3.5., Pag. 53.
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En el punto de Fin del Conflicto (especificamente en el subpunto de
“Reincorporacion econémica y social”), se determina que al identificar las
necesidades y los programas y proyectos productivos sostenibles para vincular a las
personas pertenecientes a las FARC-EP, se dara especial atencion a la participacion
en programas y proyectos de proteccion y recuperacion ambiental, y desminado
humanitario.1®2

Respecto de la Solucién al problema de las drogas ilicitas, se establece en relacion
con el ambiente que en los programas de sustitucion de cultivos de uso ilicito se
adoptaran planes integrales de desarrollo con participacion de las comunidades en
el disefio, ejecucion y evaluacion de los programas de sustitucion y recuperacion
ambiental de las éreas afectadas por dichos cultivos.!®® Especificamente, se
establece que el Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos de Uso
Ilicito se implementara en el marco y como parte de la Reforma Rural Integral
(RRI) y debe cumplir con el objetivo -entre otros- de contribuir al cierre de la
frontera agricola, la recuperacion de los ecosistemas y el desarrollo sostenible,
conforme con lo establecido en el subpunto 1.1.10. (supra).!®* Dentro de los
componentes de los planes integrales de sustitucion se encuentra el de
sostenibilidad y recuperacion ambiental, que incluyen (i) acciones de recuperacion
y adecuacidn de suelos para el establecimiento de cultivos licitos; (ii) acciones para
la mitigacion de los dafios ambientales en zonas de especial interés ambiental,
ecosistemas fragiles e hidrografia vulnerable y para la recuperacion de los bosques;
y (iii) proyectos de proteccion ambiental y productivos, ambientalmente
sostenibles, en zonas de especial interés ambiental, como por ejemplo proyectos
silvopastoriles y demas programas contemplados en el subpunto 1.1.10.1%

Por su parte, en el punto 5 (“Acuerdo sobre las Victimas del Conflicto: “Sistema
Integral de Verdad, Justicia, Reparacion y No Repeticion” incluyendo la
Jurisdiccion Especial para la Paz; y Compromiso sobre Derechos Humanos”), se
establece -entre otras cosas- que: el mandato de la Comisién para el
Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia y la No Repeticion incluira
esclarecer y promover el reconocimiento del impacto humano y social del conflicto
en la sociedad, considerando el impacto sobre los derechos econdmicos, sociales,
culturales y ambientales;*% dentro de las sanciones aplicables a quienes reconozcan
verdad exhaustiva, detallada y plena en la Sala de reconocimiento de verdad y
responsabilidades se encuentran las de “Participacion/Ejecucion de programas de
proteccion medio ambiental de zonas de reserva” y “Participacién/Ejecucion en
programas de recuperacion ambiental de las areas afectadas por cultivos de uso
ilicito;1%” y que en el marco de las acciones concretas de contribucion a la
reparacion, las FARC-EP se comprometen, en el proceso de reincorporacion a la
vida civil, a realizar acciones de contribucion a la reparacion por los dafios

162 |bidem., puntos 3.2.2.6., Pag. 75; y 3.2.2.7., Pag. 76.
163 |bidem., punto 4.1., Pag. 102.

164 |bidem., punto 4.1.2., Pag. 104-105.

165 |bidem., punto 4.1.3.6., Pag. 114.

166 |bidem., punto 5.1.1.1.2., Pag. 134.

167 |bidem., punto 5.1.2., Pag. 172.
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causados, gue podran incluir la participacidn en programas de reparacion del dafio
ambiental, como por ejemplo a través de la reforestacion.6®

Lo anterior evidencia que, en efecto, el Acuerdo Final adoptd la relevancia de
implementar medidas que garantizaran el valor del ambiente para el Estado, en el
marco de justicia transicional que se esta adelantando.

Ahora bien, una vez sentadas las anteriores bases teoricas y jurisprudenciales,
procede la Sala Plena a adelantar el control de constitucionalidad material sobre las
disposiciones del Decreto Ley 870 de 2017.

17. Examen de constitucionalidad material del articulado del Decreto Ley 870
de 2017

17.1. Intervenciones generales que solicitan la exequibilidad de todo el
contenido del Decreto Ley 870 de 2017, sin hacer referencia concreta al
articulado

17.1.1. La Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica solicité declarar
exequible la totalidad del Decreto Ley 870 de 2017, por cuanto se ajusta a la
Constitucion y resulta de gran importancia para la implementacion del Acuerdo
Final, ya que busca “llegar a zonas estratégicas y frenar fendmenos de devastacion
ambiental, asi como actividades ilicitas que afectan gravemente las dindmicas
sociales y la riqueza y biodiversidad del pais. Con ello, se tiene como propdsito
contribuir al mejoramiento de las condiciones de bienestar y buen vivir de las
poblaciones”. Ademas, el Decreto Ley tiene en cuenta, de manera prevalente los
enfoques étnico Y territorial, que son transversales en el Acuerdo Final. Frente al
primero, garantiza el fortalecimiento de los valores culturales y de reconocimiento
con observancia de las perspectivas éetnica y cultural. En cuanto al segundo,
entendiendo que se requiere reconocer las necesidades y caracteristicas propias de
cada territorio y la implementacion de medidas integrales con la participacion de
los ciudadanos. Y, por ultimo, resalta que el Pago por servicios ambientales busca
atender las dindmicas de retorno de la poblacion desplazada y, la necesidad de
evitar la presencia de cultivos de uso ilicito en las areas del Sistema de Parques
Nacionales Naturales.

Con respecto a la compatibilidad material del Decreto Ley 870 de 2017 con la
Constitucion Politica, la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica
afirmé que los propdsitos que cumple se ajustan al mandato constitucional que
tiene el Estado de proteger el ambiente y las riquezas culturales y naturales de la
Nacion, en los términos establecidos en el articulo 8 de la Carta Politica; y, de que
los ciudadanos participen también en dicho objetivo, tal y como lo preve el numeral
8 del articulo 95 Superior. Asi mismo, se orienta a la garantia del goce de un
ambiente sano, como lo dispone el articulo 79 de la Carta. Ademas, materializa la
funcion estatal de planificar y aprovechar los recursos naturales (articulo 80 CP).

168 |bidem., punto 5.1.3.2., Pag. 179.
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En este sentido, resaltd el compromiso estatal con “detener los procesos de
devastacion de los ecosistemas, de contaminacion de fuentes hidricas y de pérdida
de biodiversidad, mediante el inventivo de las comunidades que habitan las zonas
afectadas”. También, destacO que el Decreto Ley esta orientado a la
implementacion del Acuerdo Final, que es un instrumento mediante el que se busca
hacer efectivo el articulo 22 de la Constitucion. En este sentido, est4 alineado con
las normas constitucionales que consagran la diversidad étnica y cultural del Estado
(articulos 1, 7 y 8 de la Constitucién); asi como, la defensa de los derechos
territoriales de los indigenas, que tienen el caracter de entidades territoriales, segin
el articulo 286 constitucional; y, gozan de una jurisdiccion especial.

17.1.2. ElI Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible defendidé la
constitucionalidad de la totalidad del Decreto Ley, con base en los siguientes
argumentos.

En primer lugar, sefialo que el pago por servicios ambientales es una medida que
permite prevenir e impulsar soluciones a los conflictos entre la vocacion de la tierra
y su uso real. Al respecto sostiene que Colombia cuenta con una invaluable riqueza
natural, que la posiciona como potencia, y ademas brinda beneficios que garantizan
la supervivencia y el buen vivir de la poblacion. No obstante lo anterior, el 58% del
area nacional continental esta parcial o intensamente transformada por actividades
econdmicas productivas y extractivas, y el 28% de los suelos estan bajo categoria
de uso inadecuado; y en el caso del Sistema de Parques Nacionales Naturales, mas
del 60% de las areas que lo conforman presentan situaciones de usos no permitidos
en su interior.

En este contexto, el Pago por Servicios Ambientales “incide favorablemente en la
resolucion de conflictos en Colombia, ya sean ambientales o sociales, por una
parte porque amplia su alcance no sélo a propietarios de predios sino también a
poseedores u ocupantes de buena fe exenta de culpa. Por otra parte, el PSA ayuda
a reducir la deforestacion y la degradacion de los ecosistemas naturales gracias al
reconocimiento econémico (en dinero o en especie) que los interesados en los
servicios ambientales aportan a los beneficiarios del incentivo, y porque permite
combinar la preservacién y restauracion de areas y ecosistemas estratégicos con el
desarrollo de actividades productivas, de modo que el acceso a recursos naturales
y servicios ambientales no sea un factor detonante de nuevos escenarios de
conflicto.”

De otra parte, afirmo que a partir de los pagos por servicios ambientales, se generan
alternativas econdémicas para la comunidad, que les permitiran mejorar las
condiciones de bienestar y buen vivir. Lo anterior, tiene relacion con el hecho que
la implementacion del Acuerdo Final exige abordar la dimension ambiental de los
procesos migratorios generados por el conflicto armado, y por ende, brindar
opciones a quienes van a retornar a los lugares que tradicionalmente habian sido
custodiados y paradodjicamente conservados por grupos al margen de la ley. Por
ello, en la medida que los PSA incentivan la preservacion y restauracion de areas y
ecosistemas estratégicos, brindan opciones econdémicas que no generan perdida de
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biodiversidad, y afianzan lazos de confianza entre las comunidades y el Estado en
la gestion ambiental de los territorios.

Sefiala que mediante la Resolucion 97 de enero de 2017, el Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible, cre6 el Registro Unico de Ecosistemas y Areas
Ambientales (REAA), “como una herramienta cuyo objetivo es identificar y
priorizar ecosistemas y areas ambientales del territorio nacional, en las que se
podran implementar Pagos por Servicios Ambientales (PSA) y otros incentivos a la
conservacion.”, adicionalmente, con el apoyo de las autoridades ambientales, el
proceso de identificacion de los ecosistemas de interés estratégico®®, ha avanzado
considerablemente y se estan incluyendo en el Geovisor del Sistema de
Informacion Ambiental de Colombia. Ademas, recuerda que con el Documentos
Conpes 3886 del 2 de mayo de 2017 sobre lineamientos de politica y Programa
Nacional de Pago por Servicios Ambientales para la construccion de Paz, se realizd
un proceso de focalizacion, en el que se identificaron los territorios con mayor
incidencia del conflicto armado que a su vez contienen importantes ecosistemas
estratégicos, con el fin de orientar las intervenciones del Programa Nacional de
Pago por Servicios Ambientales.

17.1.3. El Defensor del Pueblo, estima que el Decreto Ley 870 de 2017
materialmente se ajusta a la Constitucion Politica, porque establece directrices para
el desarrollo de los pagos por servicios ambientales y otros incentivos a la
conservacion, como elemento primordial para la transformacion estructural del
campo, la zonificacion ambiental y, la mejora en las condiciones de vida de las
poblaciones rurales y la erradicacion de cultivos de uso ilicito. Agrega que la
norma bajo revision genera acciones enfocadas a la preservacion, la restauracion y
el uso sostenible de los ecosistemas, lo cual se compagina con la Constitucion
ecologica. Encuentra que es constitucionalmente admisible que los Estados puedan
establecer disposiciones que premien y estimulen la labor de quienes conservan
areas de especial importancia ecoldgica, protejan especies amenazadas, en peligro o
ecosistemas fragiles, y hagan uso eficiente de los recursos naturales, ya que
representan alternativas econdmicas para la poblacion vulnerable, lo cual indica se
correlaciona con la reforma del campo plasmada en el Acuerdo Final que busca
superar los conflictos en el uso del suelo para construir la paz.

Resalta que las medidas consignadas en el Decreto Ley 870 de 2017, brindan
alternativas novedosas y priorizadas a la poblacion para que puedan adelantar
actividades productivas, que a la vez logren detener la destruccién y devastacion
ambiental en zonas asociadas historicamente al conflicto, con lo cual termina
controlando el aumento indiscriminado de la deforestacion en la fase de transicion
del conflicto armado interno, a la paz estable y duradera. Asi, estima que este
instrumento desarrolla herramientas que pretenden conciliar el pos acuerdo y el
proceso de construccion de paz, con las implicaciones de sostenibilidad ambiental,
es decir, coordinar la implementacion de la Reforma Rural Integral con la

169 Destaca que ya existe informacion disponible sobre Paramos, Bosque Seco Tropical, Manglares, Pastos Marinos,
Arrecifes coralinos, Reservas Forestales y Areas Susceptibles a Procesos de Restauraciéon Ecoldgica.
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zonificacion y manejo de las reservas forestales en las cuales se deben realizar
actividades productivas, hasta donde la vocacion del suelo lo permita.

Finaliza sefialando que el Decreto Ley 870 de 2017 garantiza el derecho al
ambiente sano de multiples comunidades en el territorio nacional, maxime cuando
el ambiente y su diversidad hacen parte del entorno vital de los seres humanos, y es
indispensable para su supervivencia y la de las generaciones futuras. Por lo tanto,
encuentra que su articulado “permite garantizar la conservacion y restauracion de
areas y ecosistemas estratégicos con conflictos por el uso del suelo, presencia de
cultivos ilicitos y de especial importancia para la construccion de la paz, a través
del establecimiento de incentivos para la proteccion ambiental, tales como los
PSA, lo cual facilita la implementacion de la Reforma Rural Integral y la solucion
al problema de las drogas ilicitas. ”

A continuacion se presentaran los argumentos especificos de los intervinientes al
efectuar el analisis material de cada uno de los articulos que integran el Decreto
Ley 870 de 2017.

17.2. Articulo 1°

“Articulo 1°. Objeto. El presente decreto tiene por objeto establecer las directrices
para el desarrollo de los pagos por servicios ambientales y otros incentivos a la
conservacion que permitan el mantenimiento y generacion de servicios ambientales
en areas Yy ecosistemas estratégicos, a través de acciones de preservacion y
restauracion’.

17.2.1. Intervenciones

Respecto de este articulo, ademas de quienes defienden en lineas generales la
constitucionalidad de todo el Decreto bajo control, el Departamento de Derecho
Ambiental de la Universidad Externado de Colombia solicita que sea declarado
exequible el articulo 1°, habida cuenta que el Acuerdo Final insta al Gobierno
Nacional para establecer lineamientos que permitan mantener la sostenibilidad
ambiental, la conservacién del medio ambiente y, la generacion de servicios
ambientales en areas y ecosistemas estratégicos.

17.2.1.1. Por su parte, el Colectivo de Abogados José Alvear Restrepo y la Ruta
Pacifica de las Mujeres, solicitan declarar la constitucionalidad condicionada del
presente articulo, bajo los siguientes argumentos resumidos:

i) La Corte debe definir el contenido de la expresion “servicios ambientales”
mencionada a lo largo del texto normativo, en el sentido de concretar y limitar
respecto a que servicios ambientales refiere la norma, ya que resultan amplios.
De esta definicion depende el impacto que el Decreto Ley pueda tener en las
zonas mas afectadas por el conflicto armado y sus consecuencias ambientales,
por lo que la Corte Constitucional debera establecer un plazo razonable para la
expedicion de la regulacion que los concrete.



80

Ii) La Corte debe aclarar que las comunidades que han cohabitado y cuidado las
denominadas areas estratégica, deben ser las primeras en tener la posibilidad de
presentar proyectos en el marco del Programa Nacional de Pago por Servicios
Ambientales. No obstante, no puede limitarse a estas comunidades, sino que
también se requiere plantear la posibilidad de generar acciones sustentables para
los bienes comunes del territorio.

17.2.2. Concepto del Procurador General de la Nacion

Sostiene que el objetivo y el alcance del Pago por Servicios Ambientales (Arts. 1y
2), asi como la descripcion de dicho pago (Art. 4) y su regulacion detallada
mediante beneficiarios, acciones, modalidades y elementos basicos (Arts. 6 y 7),
son medidas que corresponden a disposiciones que respetan el ordenamiento
constitucional pues desarrollan admisiblemente el deber publico y privado de
cuidar el ambiente, y en concreto, el de preservar los ecosistemas especialmente
protegidos. Por consiguiente, solicita que sean declarados exequibles.

Para fundamentar esa peticion, la Vista Fiscal aduce que el legislador puede
adoptar admisiblemente una contraprestacion por el servicio ambiental, y ademas
estd en la capacidad de permitir que los particulares cumplan sus deberes
medioambientales a través de esta figura, maxime cuando permite conciliar la
funcion social de la propiedad, con el derecho al trabajo y el deber de conservar el
medio ambiente “pues no sustrae a la propiedad ambientalmente relevante, el
deber social de su conservacion; reconoce al tiempo que la conservacién medio
ambiental es una forma de trabajo que puede ser remunerada, desincentivando la
explotacion de aquellas zonas que deberian conservarse o recuperarse en razon a
su importancia estratégica medioambiental, y previniendo que se utilice para
cultivos de uso ilicito ™.

Con base en lo anterior, concluye que la figura de Pago por Servicios Ambientales
se ajusta a lo dispuesto en los articulos 8, 58, 79 y 80 de la Constitucidn Politica,
que consagra los deberes del Estado de proteger las riquezas naturales de la Nacion,
de garantizar el derecho de todos a un ambiente sano, de la realizacion de la
funcion ecolbgica de la propiedad, de resguardar la diversidad e integridad del
ambiente, de conservar las areas de especial importancia ecoldgica, y de planificar
mejor el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales renovables para
garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucion.

17.2.3. Analisis constitucional

17.2.3.1. Dentro del capitulo I del Decreto Ley 870 de 2017, correspondiente a las
“disposiciones generales”, el articulo 1° refiere a que el objeto de tal Decreto es
establecer las directrices, es decir, las pautas, los criterios y las generalidades
normativas, para el desarrollo del Pagos por Servicios Ambientales y otros
incentivos a la conservacion. Significa lo anterior que, por medio de la disposicion
bajo control, se pretende fijar lineamientos de politica ambiental y de gestion de los
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recursos naturales para la construccion de la paz, a partir de una vision integral y no
sectorial del ambiente, como hasta el momento se venia haciendo mediante normas
parciales y dispersas en el ordenamiento juridico que atendian solo un especifico
servicio ambiental.

A través del denominado Pago por Servicios Ambientales (también PSA), el
presente Decreto busca el mantenimiento y la generacion de servicios ambientales,
que no es otra cosa que contribuir con el buen estado y funcionamiento de los
ecosistemas, al punto que estos puedan estabilizarse y producir el correspondiente
servicio ambiental.

17.2.3.2. Justamente, la doctrina internacional mas calificada, advierte que el Pago
por Servicios Ambientales surge como una “herramienta para internalizar
adecuadamente en la toma de decisiones individuales y sociales el valor que
poseen y el bienestar que brindan a los individuos y a la sociedad los servicios
ambientales resguardados en areas protegidas”*’°. En tal sentido, el PSA puede
ser entendido como “una transaccion voluntaria, donde un servicio ambiental bien
definido (o0 un uso de la tierra que aseguraria ese servicio), es comprado por al
menos un comprador de servicios ambientales, a por lo menos un proveedor de
servicios ambientales, sélo si el proveedor asegura la provision del servicio
ambiental transado "™, 0 en palabras del documento CONPES 3886 que define los
lineamientos para su implementacion nacional, el Pago por Servicios Ambientales
es una herramienta que “consiste en un acuerdo condicionado a resultados con
propietarios, poseedores y ocupantes de areas estratégicas que generan Servicios
ambientales, mediante el cual reciben un incentivo econémico, en dinero o en
especie, que reconoce acciones de preservacion y restauracion de ecosistemas en
sus predios "2, Otros autores han sefialado que el Pago por Servicios Ambientales
corresponde a un sistema de compensaciones y recompensas por Servicios
ambientalest’,

17.2.3.3. Ahora bien, el objeto de establecer directrices para el desarrollo del Pago
por Servicios Ambientales, incluye tres puntos relevantes. En primer lugar, el que
se refiera a la conservacion integral de los servicios ambientales, permite advertir
un enfoque ecosistémico que privilegia el valor intrinseco de la naturaleza y lo
compagina con la idea de desarrollo sostenible. De hecho, los servicios ambientales
son aquellos procesos o funciones de los ecosistemas que son percibidos por el
humano como un beneficio de tipo ecolbgico, cultural o econémico directo o
indirecto, los cuales corresponden a un bien juridico tutelado para el desarrollo o la
sustentabilidad. Segun la doctrina especializada, los servicios ambientales son
componentes de la naturaleza directa o indirectamente usados, consumidos o

170 Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO), programa OAPN (2009).
Pago por servicios ambientales en areas protegidas en América Latina. Fortalecimiento del manejo sostenible de
recursos naturales en areas protegidas de América Latina. Espafia. Pag. 15.

11 WUNDER, Sven (2006). Pago por servicios ambientales: principios esenciales. J1 CIFOR. Indonesia. // (2005)
Payments for environmental services: some nuts and bolts. Center of internacional forestry research.

172 CONPES. Documento No. 3886 aprobado el 6 de mayo de 2017. Lineamientos de politica y programa nacional
de pago por servicios ambientales para la construccion de la paz. Péag. 10.

13 SWALLOW B y otros (2007). The conditions for effective mechanisms of compensation and rewards for
environmental services. CES Scoping Study, issue paper No. 3. Nairobi, Kenia.
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disfrutados para provocar bienestar humano’. No6tese que lo que se pretende con
el Decreto Ley en cuestion, es amparar los diferentes ecosistemas de acuerdo al
servicio ambiental que producen o realizan, lo cual resulta fundamental para la
proteccion de la biodiversidad y para superar la visién antropocéntrica en materia
ambiental.

En segundo lugar, tiene un enfoque territorial limitado en tanto el Pago por
Servicios Ambientales se focaliza en areas y ecosistemas estratégicos, lo que
significa que no tiene una cobertura de desarrollo en todo el territorio nacional, sino
en areas geograficamente identificadas por la autoridad ambiental, priorizando
aquellas donde existen conflictos por el uso del suelo!’™. Por ejemplo, dentro de los
ecosistemas que se han determinado como estratégicos a nivel continental, costero
y marino en Colombial’®, se encuentran los paramos, los humedales, los manglares,
los bosques, entre otros; y dentro de las areas estratégicas cabe resaltar las areas
protegidas que, de acuerdo con el Decreto 2372 de 20107, son las que tienen un
conservacion in situ: las del sistema de parques nacionales naturales, las reservas
forestales protectoras, los parques naturales regionales, los distritos de manejo
integrado, los distritos de conservacion de suelos, las areas de recreacion y las areas
protegidas privadas como las reservas naturales de la sociedad civil. En todo caso,
siguiendo el contenido del punto 1.1.10. del Acuerdo Final que se pretende
implementar, el Pago por Servicios Ambientales tiene un enfoque territorial
especifico respecto de las areas que deben tener un manejo ambiental especial.

Y, en tercer lugar, el objeto de desarrollo del Pago por Servicios Ambientales se
concentra en las acciones de preservacion y restauracion de los ecosistemas y las
coberturas naturales para, de esa forma, favorecer el mantenimiento y la generacion
de los servicios ambientales. Pues bien, la preservacion es mantener la
composicion, estructura y funcion de la biodiversidad conforme a su dinamica
natural, evitando al maximo la intervencion humana y sus efectos. Mientras que la
restauracion, es restablecer parcial o totalmente la composicion, estructura y
funcion de la biodiversidad que haya sido alterada o degradada, mediante acciones
(i) de rehabilitacion centrada en recuperar la productividad de los servicios del
ecosistema, (ii) de recuperacion para retomar la utilidad del ecosistema respecto de
la prestacion del servicio ambiental, y (iii) de reconstruccion ecoldgica a través de
la restauracion natural de la funcion degradada.

174 Sobre el punto se pueden consultar dos documentos: La evaluacion de los ecosistemas del milenio (EEM, 2005) y
la “Guia conceptual y metodolégica para el disefio de esquemas de pago por servicios ambientales en Latino
América y el Caribe” publicada por el Departamento de Desarrollo Sostenible de la OEA, Washington, 2008.
También se puede consultar en: Boyd, James y Banzhaf, Spencer (2006). What are ecosystem services? The need for
standarized environmental accouting units. Washington DC: Resources for the future.

175 Asi lo sefiala el principio de posconflicto, construccion de paz y equidad, que consagra el articulo 8° del presente
decreto ley.

176 Al respecto se puede consultar el mapa de ecosistemas continentales, costeros y marinos en Colombia, publicado
en el mes de julio de 2015 con la participacion del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, el IDEAM y el
IGAC, entre otros. Recuperado el 1° de agosto de 2017, del link
http://www.ideam.gov.co/documents/11769/222663/Presentaci%C3%B3n+final+mapa+ecosistemas.pdf/c33bef40-
e727-49db-8fb7-4201cffa37af

177 “por el cual se reglamenta el Decreto Ley 2811 de 1974, la Ley 99 de 1993, la Ley 165 de 1994 y el Decreto Ley
216 de 2003, en relacion con el Sistema Nacional de Areas Protegidas, las categorias de manejo que lo conforman y
se dictan otras disposiciones”.


http://www.ideam.gov.co/documents/11769/222663/Presentaci%C3%B3n+final+mapa+ecosistemas.pdf/c33bef40-e727-49db-8fb7-4201cffa37af
http://www.ideam.gov.co/documents/11769/222663/Presentaci%C3%B3n+final+mapa+ecosistemas.pdf/c33bef40-e727-49db-8fb7-4201cffa37af
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17.2.3.4. A partir del anterior alcance y contenido, la Corte encuentra que el
articulo 1° del Decreto Ley 870 de 2017 se ajusta a la Constitucion Politica, en
especial a los articulos 8, 79 y 80 Superiores, por cuanto pretende desarrollar un
modelo de gestion ambiental para el resguardo de los ecosistemas, a través de
incentivos por realizar acciones de conservacion ambiental que garanticen y
refuercen el cumplimiento de la obligacion estatal y de las personas de proteger las
riquezas naturales de la Nacion, la diversidad y la integridad del ambiente, asi
como conservar las areas de especial importancia ecoldgica. Cabe también sefalar,
que a través de la figura que se pretende implementar, el Estado puede planificar la
conservacion y restauracion de los servicios ambientales, de tal forma que logra
prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental en las areas y ecosistemas
estratégicos que se encuentran en estado de degradacion o de amenaza por la
actividad humana, con el fin de materializar la proteccion del derecho de todos a
gozar de un ambiente sano y mejorar las condiciones de buen vivir.

17.2.3.5. Aunado a lo anterior, el desarrollo general del Pago por Servicios
Ambientales permite generar alternativas economicas para aquellas personas y
comunidades que realicen las acciones de preservacion y restauracion a efectos de
lograr el mantenimiento y generacion de los servicios ambientales, 1o que a su vez
otorga herramientas de superacion de los conflictos ambientales en areas y
ecosistemas estratégicos, como por ejemplo, el uso inadecuado de la tierra que
causa pérdida de la biodiversidad. De alli que también se concilie la funcidn
ecoldgica que es inherente a la propiedad (Art. 58 CP), con la politica productiva
propia del post-acuerdo que cambia implicitamente el paradigma al de “conservar
paga”, ya que conservar el ambiente termina siendo una fuente de trabajo y
desarrollo social. Ello se constituye en un elemento primordial para la
transformacion estructural del campo, la zonificacion ambiental y la mejora de vida
de las poblaciones rurales.

17.2.3.6. Ahora bien, la Corte considera que la expresion “servicios ambientales”
que introduce el articulo 1° y que se replica en varios apartes del Decreto Ley bajo
control, es admisible constitucionalmente en tanto la misma no presenta motivos de
duda o ambiguedad que desconozcan la Carta Politica, o que generen un
entendimiento condicionado. En criterio de uno de los intervinientes!’®, es
necesario delimitar el contenido de dicha expresion para definir respecto a qué
servicios ambientales es posible aplicar el Pago por Servicios Ambientales, debido
al impacto que puede tener en las zonas mas afectadas por el conflicto armado.

Sobre el punto, la Sala estima que la locucion “servicios ambientales” que, COMO
se indico, refiere a los procesos y funciones de los ecosistemas que son percibidos
por el humano como un beneficio de tipo ecoldgico, cultural o econdémico directo o
indirecto, guarda un contenido enunciativo que responde a un modelo amplio de
proteccion ambiental y, por consiguiente, la definicion de los servicios incluidos no
puede ser taxativa en tanto su delimitacion corresponde hacerla al momento de

178 Ruta Pacifica de las Mujeres.
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disefiar e implementar el correspondiente pago por servicio ambiental focalizado,
analizando la situacion ambiental de partida por parte de la Administracion.

17.2.3.7. Con el fin de explicar lo anterior, la Corte debe precisar que los servicios
ambientales o ecosistémicos fueron agrupados en cuatro categorias en la
Evaluacién de Ecosistemas del Milenio que se realizé en el afio 20051°, a saber:

(i) Servicios de provision, que incluye los productos y bienes tangibles que se
obtienen de los ecosistemas y que en su mayoria presentan un mercado
estructurado. Ejemplo de ello son: alimentos, agua, combustibles, fibras (maderas y
textiles), materias primas, plantas medicinales, entre otros.

(ii) Servicios de regulacion que son esenciales para la sociedad humana, tales
como: la captura de carbono, la regulacion climatica, proteccion y mitigacion
contra sequias e inundaciones, la purificacion del agua, la polinizacion, control de
la erosion y retencion de sedimentos, el control biologico (regulacion nativa de
plagas), entre otros.

(iii) Servicios de base o de soporte, que incluyen los servicios necesarios para el
funcionamiento de los ecosistemas y la adecuada produccién de los mismos
servicios ecosistémicos. Dentro de esta categoria son ejemplo: la produccion
primaria y secundaria de la biodiversidad, la regulacion climatica y la regulacion
hidrica.

(iv) Servicios culturales, recreacion (ecoturismo y variedad de paisajes), calidad
escénica que ayuda a satisfacer el espiritu a través de los paisajes, la inspiracion
cultural y artistica (informacion de los pueblos indigenas, lugares de valor cultural),
y la inspiracion espiritual e historica.

Dentro de este listado enunciativo de servicios ambientales, sobresalen algunos
respecto de los cuales es mas comun implementar la figura de Pagos por Servicios
Ambientales, por cuanto son facilmente medibles y tienen un efecto amplio en la
conservacion del ambiente, como por ejemplo, la captura de carbono, la
conservacion de la biodiversidad y, la proteccion de las cuencas para la regulacion
de los flujos hidrologicos, reduccion de la sedimentacién y calidad del agua. De
hecho, el documento CONPES 3886 aprobado el 6 de mayo de 2017, indica
algunos servicios ambientales en los cuales se concentrara el desarrollo de los PSA,
sin tener un animo de exhaustividad. Para ello, concreta tres modalidades de Pagos
por Servicios Ambientales: (i) de conservacion de servicios hidrologicos
(suministro del recurso hidrico, control y retencion de sedimentacion, regulacion de
caudales, calidad hidrica); (ii) de conservacion de la biodiversidad (polinizacion,
dispersion de semillas, habitat para especies, fibras, alimentos y lefia); y (iii) de

179 Para la construccion de esta clasificacion, se siguen de cerca de forma complementaria, la “Guia conceptual y
metodologica para el disefio de esquemas de pago por servicios ambientales en Latino América y el Caribe”
publicada por el Departamento de Desarrollo Sostenible de la OEA, Washington, 2008, y el documento Pago por
servicios ambientales en &reas protegidas en América Latina, publicado por la FAO en el afio 2009.
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conservacion de sumideros de carbono (regulacion climatica, captura vy
almacenamiento de carbono)*€,

17.2.3.8. En todo caso, cada proyecto de Pagos por Servicios Ambientales que se
implemente debe tener definido el servicio ecosistémico que pretende proteger y
garantizar, sin que ello implique una definicion taxativa de los mismos en el
presente Decreto Ley. Incluso, desde la interpretacion sistematica con el articulo
7°, literal b) de la normatividad que se controla, es posible advertir que algunos
servicios ambientales se destacan en las modalidades de PSA: la calidad y
regulacion hidrica, la reduccion y captura de gases de efecto invernadero, la
conservacion de la biodiversidad y, los servicios ambientales culturales y
espirituales.

Asi las cosas, la Corte estima que la expresion “servicios ambientales” desde su
contenido enunciativo, permite generar una cobertura amplia de proteccion de las
riquezas naturales del pais y a la biodiversidad, y conservar los diferentes servicios
ecosistémicos en beneficio de la integridad del ambiente y con un desarrollo
sostenible, sin pretension de taxatividad normativa.

17.2.3.9. De otro lado, el Colectivo de Abogados José Alvear Restrepo solicita a la
Corte declarar la exequibilidad condicionada del articulo 1°, para que se aclare que
las comunidades que han cohabitado y cuidado las denominadas areas estratégicas
deben ser las primeras en tener la posibilidad de presentar y ser beneficiarias de
proyectos de Pagos por Servicios Ambientales. Sin embargo, propone que no tan
solo se debe limitar a estas comunidades, sino a todas las personas que generen
acciones sustentables para los bienes comunes del territorio.

Al respecto, la Sala considera que un entendimiento sistematico del Decreto Ley
870 de 2017, permite afirmar que las comunidades que habitan o que han cuidado
las areas y ecosistemas estratégicos son las primeras llamadas a impulsar y ser
beneficiarias del programa de Pagos por Servicios Ambientales. Asi lo establecen
los articulos 5 y 6 del presente Decreto Ley, al sefialar que son beneficiarios del
PSA los propietarios, poseedores u ocupantes de buena fe exenta de culpa de los
predios ubicados en las areas y ecosistemas estratégicos, asi como las comunidades
étnicamente diferenciadas que se encuentren en areas de titulacion colectiva y
privada. Es mas, respecto de algunos de ellos opera un criterio preferente y de
priorizacion teniendo en cuenta su nivel de vulnerabilidad, el censo nacional
agropecuario y, en el caso de los grupos étnicos, su situacion de vulnerabilidad o
peligro de exterminio. Por consiguiente, la Corte advierte que la solicitud que se
realiza en ese sentido no esta llamada a prosperar, por cuanto el entendimiento
sistematico que se indica lo incluye, y porque desde la técnica constitucional no
existen diversas interpretaciones que permitan afirmar que una de ellas es
inconstitucional y que, por ello, se debe efectuar una declaratoria de exequibilidad
condicionada.

180 CONPES. Documento No. 3886 aprobado el 6 de mayo de 2017. Lineamientos de politica y programa nacional
de pago por servicios ambientales para la construccion de la paz. Pags. 39 a 41.
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En este orden de ideas, la Sala declarard exequible el articulo 1° del Decreto Ley
870 de 2017.

17.3. Articulo 2°

“Articulo 2°. Ambito de aplicacion. El presente decreto aplica a las personas
publicas o privados que promuevan, disefien o implementen proyectos de pago por
servicios ambientales financiados o cofinanciados con recursos publicos vy
privados.

Dentro de las personas publicas se encuentran incluidas las personas de derecho
publico de caracter especial de los pueblos indigenas y demas grupos étnicos.

El cumplimiento de las obligaciones impuestas en el marco de autorizaciones
ambientales podra realizarse a traves de proyectos de pago por Sservicios
ambientales de que trata el presente decreto y de conformidad con las normas y
autorizaciones especiales que regulan el cumplimiento de estas obligaciones”.

17.3.1. Intervenciones

17.3.1.1. Frente de este articulo, el Departamento de Derecho Ambiental de la
Universidad Externado de Colombia pide que sea declarado exequible, ya que el
Pago por Servicios Ambientales “puede estar destinado a personas publicas y
privados que promuevan, disefien o implementen este tipo de proyectos”. NO
obstante, a titulo de salvedad -sin peticion especifica-, se refiere al parrafo 3° del
articulo 2° del Decreto Ley 870 de 2013, indicando que permitir el PSA a los
proyectos licenciados como una forma de cumplimiento de las obligaciones de
recuperacion ambiental derivada de la licencia, “podria llevar a desdibujar la
naturaleza misma de la compensacion ambiental que busca que los ecosistemas
afectados sean restaurados in situ o en el ecosistema mas proximo o de
caracteristicas similares”, y generaria una afectacion ambiental mayor porque con
el pago se buscaria restaurar o conservar areas que nada tienen que ver con los
proyectos licenciados.

17.3.1.2. Por su parte, el Instituto de Estudios Ambientales (IDEA) de la
Universidad Nacional de Colombia solicita que se declare la inexequibilidad del
inciso 3° del articulo 2 del Decreto Ley bajo estudio, porque considera que
contraria los mandatos que emanan de la Constitucion Politica y de la
jurisprudencia constitucional para el Estado, en relacién con la progresividad del
estandar de acceso a derechos ambientales de la poblacién colombiana, dado que se
insiste en el escenario del PSA que puedan generar personas juridicas o naturales
de carécter privado atendiendo a las obligaciones impuestas en el marco de
autorizaciones ambientales. Es decir, los impactos generados por algunas
actividades economicas como las contempladas en el Decreto 2041 de 2014, no
tenderan a ser mitigados, por el contrario, se crea una opcion para que cumplan las
obligaciones impuestas en materia ambiental, reforzando unos ecosistemas a costa
de la destruccion de otros.
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17.3.1.3. El Colectivo de Abogados José Alvear Restrepo solicita declarar la
constitucionalidad condicionada del articulo 2, en relacion con el ambito de
aplicacion del Decreto Ley. Sostiene que es necesario aclarar las razones por las
cuales no se incluyen las personas naturales y comunidades victimas, asi como los
campesinos y los grupos étnicos, teniendo en cuenta que son sujetos prioritarios de
conformidad con el punto 1. del Acuerdo Final.

Asimismo, pide que se analice el inciso 3° del citado articulo, en tanto éste se
encuentra ajustado a la Constitucion y al Acuerdo Final sélo si se aclara que las
obligaciones a las cuales se refiere, se originan en las autorizaciones ambientales
que se requieran para el desarrollo de todos los proyectos y actividades en el marco
de la puesta en marcha del Programa Nacional de Pagos por Servicios Ambientales.
De lo contrario, segun afirma el interviniente, las empresas transnacionales, mixtas
y nacionales como personas publicas o privadas, pueden terminar interpretando a
su favor que las obligaciones que se originan en autorizaciones ambientales como
los permisos de concesiones de aguas o las mismas licencias ambientales de
megaproyectos como Cerrejon, Hidroituango o Campo Rubiales, podrian ser
sustituidas o satisfechas por medio de la financiacién o puesta en marcha de
servicios ambientales. Lo anterior, segln considera el interviniente, seria
abiertamente inconstitucional y contrario al espiritu del Acuerdo Final, teniendo en
cuenta ademas que, algunas empresas estan asociadas a investigaciones por
presuntas violaciones de derechos humanos y ambientales.

17.3.1.4. El Grupo GIDCA de la Universidad Nacional de Colombia solicita
declarar la constitucionalidad condicionada del presente articulo, en tanto considera
que el ambito de aplicacion debe estar focalizado hacia la proteccion de areas de
importancia ambiental que requieran manejo especial de acuerdo con la nueva
zonificacion del pais, y que deben priorizarse para la aplicacion de Pagos por
Servicios Ambientales en los territorios que tengan conflictos relativos al uso del
suelo, a partir de los criterios de justicia ambiental. Adicionalmente, sostiene que
no puede dejar de advertirse que con base en la Ley 1753 de 2015, el Ministerio del
Ambiente y Desarrollo Sostenible tenia el mandato de construir un proyecto de ley
sobre PSA y otros incentivos a la conservacion, por lo que la aplicacién del Decreto
Ley 870 debe limitarse a aquellas circunstancias que estén estrictamente
relacionadas con la implementacion del Acuerdo Final.

17.3.2. Concepto del Procurador General de la Nacion

El anélisis del Ministerio Publico sobre este articulo fue expuesto en el numeral
3.2.2. No obstante, cabe precisar que respecto al articulo 2° destaco, que cataloga a
los pueblos indigenas y demaés grupos étnicos como sujetos de derecho publico de
caracter especial, lo cual encuentra ajustado a los lineamientos constitucionales.

17.3.3. Analisis constitucional
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17.3.3.1. El articulo 2° del Decreto Ley 870 de 2017 refiere al ambito de aplicacion
de los proyectos de Pagos por Servicios Ambientales, y se divide en tres partes: (i)
el primer inciso, el cual establece que el Decreto Ley aplica a las personas publicas
0 privadas que promuevan, disefilen o implementen PSA financiados o
cofinanciados con recursos publicos o privados; (ii) el segundo inciso, que indica
que dicha aplicacion también cobija a los pueblos indigenas y demas grupos
étnicos, a quienes califica como personas de derecho puablico especial; vy, (iii) el
tercer inciso, que establece que el cumplimiento de las obligaciones impuestas en el
marco de autorizaciones ambientales pueden realizarse mediante PSA, segun las
normas y autorizaciones especiales que las regulan.

Para facilitar el estudio, la Corte adelantard el examen de constitucionalidad en el
orden antedicho, anticipando que si bien los incisos 1° y 2° se ajustan a la
Constitucion, el inciso 3° serd declarado exequible bajo la condicion que se
expondra mas adelante, con el fin de dar aplicacion al principio de conservacion del
derecho. Para fundamentar lo anterior, la Sala asume el respectivo analisis.

17.3.3.2. Como se mencioné previamente, el inciso 1° incluye dentro del ambito de
aplicacion del Decreto Ley a las personas publicas y privadas que promuevan,
disefien o implementen los proyectos de Pagos por Servicios Ambientales, permite
a la Nacion, a los departamentos, a los distritos y a los municipio, asi como a las
empresas sociales y comerciales del Estado, una participacion activa y articulada en
la conservacion ambiental mediante la figura de incentivos a favor de quienes
realicen acciones de preservacion y restauracion de los ecosistemas degradados por
la actividad humana.

En igual sentido, las personas privadas que, bien sea acuden como personas
naturales, o como personas juridicas a partir de la libre asociacion para desarrollar
una actividad, también pueden participar en los procesos que se surtan con ocasion
del Pago por Servicios Ambientales. Ello permite que los recursos para financiar
tales proyectos provengan exclusivamente del nivel nacional, territorial o de la
iniciativa privada, o que se generen alternativas de cofinanciacion entre los
diferentes niveles estatales y del sector particular, lo que redunda en beneficios de
mantenimiento y generacién de servicios ambientales para propender por un
ambiente sano, que concilie la vocacion real de la tierra y los ecosistemas con su
uso real.

Lo anterior es admisible constitucionalmente habida cuenta que hace posible la
realizacion de la obligacion estatal y que tienen los particulares (personas privadas)
de proteger las riquezas naturales, ademas que contempla la participacion de las
comunidades en las decisiones relacionadas con la proteccion a la biodiversidad y
la conservacion integral del ambiente. Por ejemplo, que las personas privadas
juridicas aporten recursos para implementar el Pago por Servicios Ambientales,
materializa la responsabilidad social y ecologica empresarial, a la vez que
proporciona un medio a los ciudadanos (personas privadas naturales) para cumplir
con el deber acentuado de proteger los recursos naturales del pais y velar por la
conservacion de un ambiente sano.
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17.3.3.2.1. Ahora bien, en criterio de uno de los intervinientes, la disposicién bajo
analisis no incluye a las personas naturales, a las comunidades de victimas, a los
campesinos, ni a los grupos étnicos, dentro del ambito de aplicacién del Pago por
Servicios Ambientales. Sobre el punto, la Corte advierte que el interviniente realiza
una lectura parcializada de la norma, en tanto ésta al referir a personas privadas,
incluye en su contenido a las personas naturales e incluso a las victimas que actlen
de forma individual. También dentro del contexto de personas privadas, las
comunidades campesinas o las agrupaciones de victimas pueden identificarse como
personas juridicas de derecho privado, que bajo esa denominacion se encuentran
cubiertas para promover, disefiar e implementar proyectos de PSA. En ese sentido,
recuérdese que el contenido de la denominacion personas privadas hace referencia
a las personas naturales, corporaciones, fundaciones, sociedades civiles y
comerciales, principalmente. En todo caso, no sobra precisar que para ser
beneficiario del incentivo, se debe cumplir con las condiciones que impone el
presente Decreto Ley, de tal forma que las grandes sociedades que aprovechan los
servicios ambientales no pueden operar a su vez como beneficiarias de este
incentivo a la conservacion ambiental.

Ademas de lo anterior, el interviniente no tuvo en cuenta que expresamente el
inciso 2° del articulo 2° del Decreto Ley 870 de 2017, menciona a los grupos
indigenas y a las comunidades étnicas como sujetos participantes de los proyectos
de Pagos por Servicios Ambientales.

Asi, a partir de una correcta interpretacion y alcance de la norma, la Sala observa
que la misma incluye a las personas naturales, a las comunidades de victimas que
deseen participar, a los campesinos y a los grupos étnicos, dentro del ambito de
aplicacion del Pago por Servicios Ambientales.

17.3.3.2.1. De otro lado, un interviniente considera que la Corte debe declarar la
constitucionalidad condicionada del presente articulo, en tanto estima que el ambito
de aplicacion del Pago por Servicios Ambientales debe estar focalizado a las areas
de importancia ambiental que requieran un manejo especial, y que deben
priorizarse los proyectos en los territorios que tengan conflictos relativos al uso de
suelo.

Al respecto, la Sala estima que, al fijar el &mbito de aplicacién del Decreto Ley
desde una Odptica de interpretacion sistematica con todas sus disposiciones, es
posible advertir que los principios de focalizacion y de posconflicto, construccion
de paz y equidad definidos en el articulo 8°, solucionan el aparente vacio que
sefiala el interviniente. Puntualmente, tales principios indican que el incentivo de
Pago por Servicios Ambientales “se orienta prioritariamente en areas y
ecosistemas estratégicos con conflictos por el uso del suelo, presencia de cultivos
de uso ilicito y de especial importancia para la construccién de la paz” y que se
dirige a los propietarios, poseedores u ocupantes de buena fe exenta de culpa “en
las areas y ecosistemas estratégicos identificados por las autoridades ambientales
competentes con especial énfasis en aquellas areas priorizadas para el
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posconflicto”. ES mas, como se anotd al definir el alcance del objeto del presente
Decreto Ley, el cual establece en el articulo 1°, que el desarrollo del Pago por
Servicios Ambientales tiene un enfoque territorial que se limita a las areas y
ecosistemas estratégicos que son definidos por la autoridad ambiental, y que en
todo caso, seran objeto de actualizacion en el plan de zonificacion ambiental. De
alli que, los dos puntos que expone el interviniente, se encuentran resueltos en otras
disposiciones del Decreto Ley 870 de 2017, resultando acordes con los articulos 8,
58, 79 y 80 de la Constitucion Politica.

17.3.3.3. El inciso 2°, alude especificamente a las “personas publicas” que se
pueden beneficiar del modelo de Pagos por Servicios Ambientales, e incluye en
dicho concepto a las personas publicas de ‘“caracter especial de los pueblos
indigenas y demas grupos étnicos”. Al respecto, aunque la Corte encuentra que
dicho enunciado normativo es constitucional, pues solo hace explicita la inclusion
de las comunidades étnicamente diferenciadas dentro de lo dispuesto en el acapite
anterior, observa necesario hacer una alusion especial a su alcance, en el sentido de
considerar, tambien, a las poblaciones étnicas que aun no se han constituido como
persona juridica o que se hallan en proceso de constitucion.

Desde sus inicios, esta Corporacion, dadas las particularidades culturales que las
poblaciones étnicas presentan, se ha abstenido de identificarlas, en general, en las
categorias de “persona publica” o “persona privada”, optando por asumirlas
fundamentalmente como sujetos colectivos especiales de derechos. Asi, a partir de
la sentencia T-380 de 1993'!, |a Corte ha dispuesto que, entendidas como
comunidad, las agrupaciones étnicas son reconocidas constitucionalmente como
“sujeto colectivo y no una simple sumatoria de sujetos individuales que comparten
los mismos derechos o intereses difusos o colectivos”, dotandolas de una
singularidad propia que se hace depender, sin embargo, de su componente
grupal 182

No obstante, el ordenamiento juridico ha incorporado férmulas a través de las
cuales le posibilita a las comunidades étnicas constituirse en agrupaciones con
personeria juridica. Por ejemplo, el Decreto 1088 de 1993, en su articulo 1°,
dispone que los cabildos y autoridades tradicionales indigenas podran conformarse
en asociaciones que, de conformidad con el articulo 2° de dicho cuerpo normativo,
“son entidades de derecho publico de caracter especial, con personeria juridica,
patrimonio publico y autonomia administrativa”. En todo caso, como se observa, la
consolidacién de la asociacion étnica institucionalizada esta mediada estrictamente
por la voluntad de la comunidad respectiva, de tal forma que el ordenamiento la

181 M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.

182 \er, entre otras, las sentencias SU-039 de 1997. M.P. Antonio Barrera Carbonell; SU-510 de 1998. M.P. Eduardo
Cifuentes Mufioz; C-088 de 2001. M.P. Martha Victoria Sachica Méndez; C-418 de 2002. M.P. Alvaro Tafur Galvis;
C-127 de 2003. M.P. Alfredo Beltran Sierra; C-620 de 2003. M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra; SU-383 de 2003.
M.P. Alvaro Tafur Galvis; C-208 de 2007. M.P. Rodrigo Escobar Gil; C-864 de 2008. M.P. Marco Gerardo Monroy
Cabra; C-063 de 2010. M.P. Humberto Sierra Porto; C-702 de 2010. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub; C-882 de
2011. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub; C-641 de 2012. M.P. Nilson Pinilla Pinilla; C-715 de 2012. M.P. Luis
Ernesto Vargas Silva; C-862 de 2012. M.P. Alexei Julio Estrada (e); y C-077 de 2017. M.P. Luis Ernesto Vargas
Silva.
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incorpora como una verdadera opcion que las mismas tienen y nunca como una
obligacién.

17.3.3.3.1. Lo anterior lleva a la Sala a considerar que, en principio, la alusion en el
inciso 2° en revision a las “personas de derecho publico especiales” haria depender
la vinculacion de las comunidades étnicas con el sistema de Pagos por Servicios
Ambientales de su obtencidn de personeria juridica, lo cual contrariaria el caracter
voluntario que ello tiene. Asimismo, el hecho de que el inciso primero del articulo
2° aluda Unicamente a las personas publicas y a las personas privadas haria entrever
que, de acuerdo con lo antes expuesto, los pueblos indigenas que, por cualquier
razon, no cuenten con personeria juridica, estarian excluidos del ambito de
aplicacion de la norma. No obstante, en esta ocasion la Sala debe hacer una lectura
contextual y arménica de la disposicion bajo andlisis, dado que con base en los
contenidos normativos subsiguientes, especialmente lo dispuesto en el articulo 3°,
para la Corte es indudable que la medida legislativa también se dirige a la
integridad de pueblos étnicos, siempre que éstos presenten una relacion cultural con
las zonas respecto de las cuales se genera el incentivo, ya sea por su asentamiento
fisico o por su importancia espiritual .83

Con base en lo dicho, el enunciado normativo relativo a los pueblos indigenas y
demas grupos étnicos, contenido en el segundo inciso del articulo objeto de
analisis, es admisible desde el punto de vista constitucional, aunque se advierte que
el alcance del mismo incluye, en general, a todos los pueblos étnicos,
indistintamente de si cuentan 0 no con personeria juridica.

17.3.3.4. Y respecto del inciso 3°, la Corte realizara un especial pronunciamiento,
con miras a fijar su alcance. En primer lugar, debe tenerse en cuenta que en
Colombia el concepto general de autorizaciones ambientales hace referencia a
permisos ambientales (de aprovechamiento forestal, de aguas subterraneas, de
ocupacion de cauces, de vertimientos, de emisiones atmosféricas, entre otros);
licencias ambientales; concesiones de aguas; y otras autorizaciones, como
salvoconductos y registro de empresas forestales.'8 En vista de que las actividades,
obras o0 proyectos que se desarrollan en el marco de las autorizaciones ambientales
mencionadas pueden causar un impacto ambiental negativo, la autoridad
competente al momento de otorgarlas fija obligaciones precisas que debe cumplir el
autorizado, principalmente con base en los resultados de la evaluacién ambiental.
Por ejemplo, en el caso de las licencias ambientales, el Plan de Manejo
Ambiental*®® establece las acciones y actividades tendientes a mitigar el impacto, a
traves de los hechos genéricos de prevencion, compensacion, correccion vy

183 Al respecto, ver lo sefialado por esta Sala al momento de valorar la constitucionalidad del articulo 3°.

184 Sobre la clasificacion de las autorizaciones ambientales, se puede consultar el Decreto 1076 de 2015, “Por medio
del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Ambiente y Desarrollo Sostenible”.

185 E| articulo 1° del Decreto 2041 de 2014, define el Plan de Manejo Ambiental como “ el conjunto detallado de
medidas y actividades que, producto de una evaluacidn ambiental, estan orientadas a prevenir, mitigar, corregir o
compensar los impactos y efectos ambientales debidamente identificados, que se causen por el desarrollo de un
proyecto, obra o actividad. Incluye los planes de seguimiento, monitoreo, contingencia, y abandono segun la
naturaleza del proyecto, obra o actividad. // EI Plan de Manejo Ambiental podréa hacer parte del Estudio de Impacto
Ambiental o como instrumento de manejo y control para proyectos obras o actividades que se encuentran
amparados por un régimen de transicion”.
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mitigacion. En todo caso, las obligaciones que se imponen en el marco de
autorizaciones ambientales, propenden por minimizar los impactos y efectos
negativos en el sistema ambiental bidtico y abiotico, o de ser posible, evitarlos
desde un enfoque de prevencion. Asi mismo, pueden representar acciones de
recuperacion, restauracion o reparacion del ecosistema afectado.

17.3.3.4.1. A partir del contenido del inciso que se examina, es posible que el
cumplimiento de las obligaciones impuestas en el marco de autorizaciones
ambientales que pretendan resarcir y mitigar el impacto ambiental causado, se
realice a través de proyectos de Pagos por Servicios Ambientales.

En criterio de algunos intervinientes, esta posibilidad normativa ofrece varios
escenarios de interpretacion que advierten como problematicos desde el punto de
vista constitucional, ya que consideran, podria desconocer la proteccion a las
riquezas naturales y a la biodiversidad (Arts. 8 y 79 CP). De forma resumida,
consideran que (i) permitir la figura de Pagos por Servicios Ambientales a los
proyectos licenciados como una forma de cumplimiento de las obligaciones de
recuperacion ambiental, desdibuja la naturaleza de la compensacion ambiental
porque el ecosistema no seria reparado in situ, sino en otros ecosistemas que no
tienen relacion directa con el proyecto; (ii) los impactos ambientales generados por
actividades economicas licenciadas no tendrian que ser mitigados, sino que se
permitiria reforzar unos ecosistemas a costa de la destruccion de otros; v, (iii) las
obligaciones ambientales terminarian siendo sustituidas o satisfechas por la
financiacion o puesta en marcha de servicios ambientales, generando que el
obligado se desligue de la mitigacién del impacto ambiental.

17.3.3.4.2. Para atender lo anterior, la Corte considera que, en la medida que la
finalidad de las obligaciones derivadas de una autorizacion ambiental, segun se
explico, consiste en mitigar el impacto causado con una actividad, obra o proyecto,
lo cual apareja consigo acciones de recuperacion y reparacion ecosistémica, €s
decir, lograr la restauracion del ecosistema degradado, la misma no resulta extrafia
al objetivo que motiva el pago por servicios ambientales, que se centra en las
acciones de preservacion y restauracion de servicios ambientales en areas y zonas
estratégicas. Asi las cosas, el que se realice el cumplimiento de obligaciones
ambientales a través de PSA, en principio no desdibuja el propdsito que persigue la
figura, pues en ambos casos se busca la restauracion ambiental.

17.3.3.4.3. Ahora bien, la Sala advierte que es necesario estudiar el papel que ocupa
la autoridad ambiental en el marco de cumplimiento de obligaciones derivadas de
autorizaciones ambientales, mediante proyectos de PSA.

Previo a abordar lo enunciado, es necesario precisar que la jurisprudencia
constitucional ha enfatizado en el precepto constitucional de desarrollo sostenible
(Art. 80 CP), a partir del cual se encausan la libertad de empresa, la iniciativa
privada y la competitividad -que en nuestro ordenamiento juridico se consideran
como la “base del desarrollo” en el seno de una economia de mercado-, dentro de
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los limites impuestos por el respeto del interés social, el ambiente, el patrimonio
cultural y el bienestar comun (Art. 333 CP).

Esta Corte ha definido el desarrollo sostenible como “el modelo de desarrollo que
permite satisfacer las necesidades de las generaciones presentes sin comprometer
la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer las suyas propias.”’1®
Esto implica que para la satisfaccion de las necesidades actuales, debe efectuarse
un ejercicio de planificacién econdémica y de asuncion de responsabilidad en

materia ambiental en el modelo de desarrollo.187 Especial énfasis se ha puesto en
la necesidad de garantizar las necesidades esenciales de los sectores menos
favorecidos de la poblacidn; acento que, conforme lo ha establecido esta
Corporacion, “se hace mds importante en paises como los nuestros, donde la
pobreza mayoritaria esta unida a la escasez, pues no habra desarrollo sostenible

mientras casi la mitad de la poblacién viva en niveles de extrema pobreza. 188

Por lo tanto, el desarrollo sostenible busca corregir las condiciones de exclusion
socioeconomica, asi como proteger los recursos naturales y la diversidad cultural,
en el marco de una reparticion equitativa de cargas y beneficios entre los
ciudadanos. Desde sus primeros pronunciamientos, la Corte Constitucional ha
sefalado que el desarrollo sostenible tiene cuatro aristas: “(i) la sostenibilidad
ecologica, que exige que el desarrollo sea compatible con el mantenimiento de la
diversidad bioldgica y los recursos bioldgicos, (ii) la sostenibilidad social, que
pretende que el desarrollo eleve el control que la gente tiene sobre sus vidas y se
mantenga la identidad de la comunidad, (iii) la sostenibilidad cultural, que exige
que el desarrollo sea compatible con la cultura y los valores de los pueblos
afectados, y (iv) la sostenibilidad econdmica, que pretende que el desarrollo sea

econdmicamente eficiente y sea equitativo dentro y entre generaciones.”189
(Negrillas fuera del texto original). De alli que el desarrollo sostenible busque un
equilibrio entre la libertad econdmica, el bienestar social y la preservacion de los
recursos naturales, que debe ser conciliado en cada caso particular, con el fin de
evitar que en abstracto uno prevalezca sobre el otro, atendiendo a lo dispuesto en el
articulo 80 Superior.

17.3.3.4.4. Teniendo en cuenta lo anterior, la Sala procederd a analizar el tercer
inciso del articulo 2°. En primer lugar, varios intervinientes sefialaron que la
posibilidad de cumplir las obligaciones de mitigacion del impacto ambiental
derivadas de una autorizacion ambiental, mediante proyectos de Pagos por
Servicios Ambientales, resulta contraria a la constitucion en la medida que se
podria conservar o restaurar un sistema a costa de la afectacion de otro. Sin
embargo, para la Sala una lectura detenida de la norma indica lo contrario.

18 Sentencia C-137 de 1996. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz. Este concepto también ha sido replicado en las
sentencias C-035 de 2016. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado y C-077 de 2017. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

187 Sentencia T-606 de 2015. M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio y C-077 de 2017. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

188 Sentencia T-574 del 1996. M.P. Alejandro Martinez Caballero.

189 Sentencia T-574 del 1996. M.P. Alejandro Martinez Caballero, reiterada, entre otras, en las sentencias T-348 de
2012. M.P. Jorge Ignacio Pretelt y T-606 de 2015. M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.
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El inciso bajo estudio sefiala que en el escenario descrito, la implementacién de
proyectos de Pagos por Servicios Ambientales se debe realizar de conformidad con
las normas y autorizaciones especiales que regulan el cumplimiento de dichas
obligaciones. En este orden de ideas, es la autoridad ambiental que haya otorgado
la autorizacion, la llamada a determinar las condiciones en las que se pueden y
deben desarrollar los proyectos, segun se encuentre regulado cada caso, de manera
que se garantice una proteccion real y efectiva de la biodiversidad y de los servicios
ecosistemicos (Arts. 79y 80 CP).

En segundo lugar, la Sala encuentra que tal como esta redactada la norma, el
autorizado ambiental, que actle como interesado en el servicio ambiental, esto es,
quien reconoce el incentivo economico de Pagos por Servicios Ambientales de
forma voluntaria y con recursos propios, puede obtener una cofinanciacion publica
para cumplir la obligacion de mitigacion impuesta en la autorizacion ambiental, en
la medida que el proyecto de PSA que pretenda desarrollar exceda el monto de las
obligaciones que le fueron impuestas. En este punto cobra importancia,
nuevamente, la autoridad ambiental que otorga la autorizacion, pues dentro de sus
competencias se encuentra las de avalar o no la realizacion del proyecto, asi como
la posible cofinanciacion del mismo. En ese mismo sentido, y dada la
obligatoriedad de la actuacion que se le impone al autorizado, éste debe realizar un
seguimiento continuo con miras a mantener su responsabilidad ambiental
empresarial segun lo determine la autoridad ambiental competente.

Finalmente, la Sala estima que la posibilidad que contempla el inciso 3° del articulo
2° del Decreto Ley 870 de 2017, no puede operar por la mera voluntad del obligado
con la autorizacion ambiental. Resulta indispensable la intervencion de la autoridad
ambiental competente, con el fin de autorizar la realizacion de la mitigacion del
impacto causado a travées del Pago por Servicios Ambientales. Adicionalmente, le
corresponde adelantar el seguimiento y monitoreo en el cumplimiento de las
obligaciones impuestas en el permiso, licencia o0 concesion ambiental.

17.3.3.4.5. En este orden de ideas, con el fin de generar una comprension que se
ajuste a las garantias constitucionales de disfrute de un ambiente sano, proteccién a
la diversidad e integralidad del ambiente, conservacion de las areas de especial
importancia ecologica, y desarrollo sostenible conciliable con la libertad
econdmica, y en atencién al principio de conservacion del derecho, la Corte
declarara exequible el inciso 3° del articulo 2° del Decreto Ley 870 de 2017, bajo el
entendido que la autoridad ambiental competente debe avalar la realizacion de la
mitigacion del impacto ambiental causado, a través de la figura de Pago por
Servicios Ambientales, ya que de esa forma puede adelantar el seguimiento y
monitoreo de las obligaciones impuestas en la respectiva autorizacion ambiental.

17.3.3.4.6. Por ultimo, la Corte precisa que si bien el paragrafo 1° del articulo 174
de la Ley 1753 de 2015 establece que, dentro del afio siguiente a la vigencia de
dicha Ley que empez0 a regir el 9 de junio de 2015, el Ministerio de Ambiente y

190 “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 ‘Todos por un nuevo pais .
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Desarrollo Sostenible debia presentar al Congreso de la Republica un proyecto de
ley regulando los términos, condiciones, procedimientos y fuentes de financiacién
para implementar el Pago por Servicios Ambientales y otros incentivos a la
conservacion, lo cierto es que ello no impide que el Gobierno nacional haya
establecido tal regulacion mediante el presente Decreto Ley y en uso de las
facultades presidenciales para la paz (Art. 2° del AL 01 de 2016).

Ello, porque como se expuso en el analisis del procedimiento de formacion, este
Decreto Ley tiene la finalidad de facilitar y asegurar la implementacion y el
desarrollo normativo de varios puntos del Acuerdo Final. Ademas, pretende
establecer lineamientos de politica y gestion ambiental relevantes para atender los
conflictos por el uso del suelo, la presencia de cultivos de uso ilicito y la especial
construccién de la paz. De todas formas, si ese Ministerio pretende ampliar la
cobertura o variar los términos especificos de la figura de Pagos por Servicios
Ambientales, se encuentra habilitado para hacerlo en cualquier momento acudiendo
al Congreso de la Republica para que sea expedida la respectiva ley.

17.4. Articulo 3°

“Articulo 3°. Pago por servicios ambientales en los territorios indigenas. La
interpretacion y aplicacion del presente decreto en territorios indigenas de
resguardos, ancestrales, poseidos y/o utilizados tradicionalmente en lo referido al
pago por servicios ambientales, se regira ademas de lo aqui dispuesto bajo los
preceptos de derecho mayor, derecho propio y ley de origen, y de las funciones
ambientales de las autoridades indigenas; como también los principios de
autodeterminacion, la autonomia, la participacion efectiva y el derecho
fundamental a la consulta previa, libre e informada; a la identidad, integridad
social, econémica y cultural, los derechos sobre sus tierras, territorios y recursos,
que implican el reconocimiento de sus practicas territoriales ancestrales y sus
planes integrales de vida o sus equivalentes y el blogue de constitucionalidad.

Respecto al pago por servicios ambientales y sus elementos, en los territorios
colectivos de los pueblos étnicos, el Gobierno nacional a través del Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible en el término de seis (6) meses contado a partir
de la expedicion de este decreto, consultara y reglamentara las normativas
especiales para los pueblos indigenas, teniendo en cuenta lo dispuesto en el
presente articulo.”

17.4.1. Intervenciones

17.4.1.1. El Departamento de Derecho Ambiental de la Universidad Externado
de Colombia solicita que el articulo 3° sea declarado exequible, indicando
brevemente que “e/ Acuerdo Final es reiterativo en la importancia de proteger a
las comunidades, en especial a las indigenas y sus preceptos de derecho mayor,
derecho propio y ley de origen.”
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17.4.1.2. La Ruta Pacifica de las Mujeres solicita declarar la constitucionalidad
condicionada del articulo 3 del Decreto Ley bajo estudio, en relacion a que los
acuerdos de Pago por Servicios Ambientales deben ser consultados previamente
con los pueblos indigenas, afro y rom que hagan presencia en el territorio antes de
su entrada en vigencia. En consecuencia, el Gobierno Nacional debera expedir a la
mayor brevedad posible una reglamentacion que especifique los mecanismos de
consulta con comunidades étnicas respecto de los acuerdos de pago por servicios
ambientales.

17.4.2. Concepto del Procurador General de la Nacion

Plantea que el Decreto Ley 870 de 2017 posee un elemento transversal de enfoque
étnico, segun el cual, éste tendria vocacion de aplicarse en los territorios con
relevancia para comunidades étnicas, o en dichas poblaciones. En criterio de la
Vista Fiscal, esto supone determinar si se ha respetado el derecho al pluralismo
cultural, y el derecho fundamental a la consulta étnica.

Al respecto, estima que el Decreto Ley implica solo un marco general o una
politica general que no afecta a los pueblos étnicos en forma directa, ya que el
mismo articulo 3° del Decreto prescribié la deslegalizacion de las condiciones
especiales para dichos colectivos. En tal disposicion se establece con claridad que
las normas particulares para aplicar el Decreto Ley a tales comunidades, solo
podran expedirse una vez se haya surtido la respetiva consulta previa. Desde tal
perspectiva, “lo que el Decreto Ley prevé es simplemente habilitar la posibilidad
de utilizar una medida general, en tales pueblos, si previamente se somete a
consenso su uso a traves del referido proceso de consulta. En otras palabras, la
medida con potencialidad de afectar a los referidos pueblos es la reglamentacion
ordenada en el articulo 3°”, y no tanto el Decreto en su conjunto.

De otro lado, explica que al evaluar las referencias genéricas que se han efectuado
en el Decreto sobre dichas comunidades, se concluye que estas son plenamente
respetuosas del pluralismo cultural, y de la condicion de sujetos de especial
proteccion constitucional. Por ello, son acordes con el ordenamiento Superior.

17.4.3. Analisis constitucional

17.4.3.1. El articulo 3° de Decreto Ley 870 de 2017 incorpora las directrices
generales relacionadas con la “interpretacion y aplicacion” de la medida legislativa
frente a los territorios con caracter étnico. Con el fin de abordar el estudio de
constitucionalidad de la disposicion, la Corte se referird a la misma a partir de los
siguientes contenidos: en primer lugar, el encabezado que titula al articulo como
“pago por servicios ambientales en los territorios indigenas”; en segundo lugar, la
referencia al &mbito de aplicacion en contextos étnicos, haciendo alusion a los
“territorios indigenas de resguardos, ancestrales, poseidos y/o utilizados
tradicionalmente”; en tercer lugar, un primer conjunto de directrices que rigen su
desarrollo, en referencia a “los preceptos de derecho mayor, derecho propio y ley
de origen, y de las funciones ambientales de las autoridades indigenas”; en cuarto
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lugar, un segundo conjunto de bases normativas de aplicacion del PSA en los
mencionados territorios, relativas a “los principios de autodeterminacion, la
autonomia, la participacion efectiva y el derecho fundamental a la consulta previa,
libre e informada; a la identidad, integridad social, econémica y cultural, los
derechos sobre sus tierras, territorios y recursos, que implican el reconocimiento
de sus practicas territoriales ancestrales y sus planes integrales de vida o sus
equivalentes y el blogue de constitucionalidad™.

Por dltimo, un segundo inciso en el que se dispone que, en relacion con el Pago por
Servicios Ambientales y sus elementos “en los territorios de los pueblos étnicos”,
el Gobierno nacional, por conducto del Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible y en el término de 6 meses, “consultara y reglamentara las normativas
especiales para los pueblos indigenas, teniendo en cuenta lo dispuesto en el
presente articulo.”

17.4.3.2. Para la Corte la disposicion, en su conjunto, consolida la referencia
normativa mas importante en materia de aplicacion diferenciada del Decreto Ley,
pues constituye el marco general de desarrollo del modelo de Pago por Servicios
Ambientales en las zonas ambientalmente estratégicas que coinciden con el ambito
territorial de los pueblos étnicos. Desde un punto de vista panoramico, se trata de la
incorporacion normativa del enfoque cultural que, como se advirtié al momento de
estudiar el cumplimiento de la consulta previa respecto de la medida legislativa
objeto de control, surge como un imperativo que responde a la potencial incidencia
que la implementacion de ésta tendra sobre los sectores étnicamente diferenciados,
en razon de las maltiples manifestaciones que de los mismos existe en nuestro pais
y cuyo asentamiento, sin duda, dada la diversidad ecoldgica y ambiental de la
extension territorial, puede darse en las zonas de cuya conservacion dependera el
ser beneficiario de la férmula de pagos e incentivos integrados en la norma de la
referencia.

No obstante, lo anterior por si mismo no hace que lo dispuesto en el articulo 3°
analizado se encuentre ajustado al ordenamiento constitucional, pues debido a su
robustez normativa, esta Corte estudiard cada uno de los contenidos antes
enunciados, advirtiendo, en todo caso, que tal disposicidn es constitucionalmente
admisible, con base en los fundamentos que a continuacién se desarrollan.

17.4.3.3. En relacién con el primer contenido, correspondiente al encabezado de
la disposicidn, la Sala observa que el mismo se ajusta a la Carta Politica por cuanto
se trata, en general, de la descripcion de la medida de Pago por Servicios
Ambientales en contextos étnicos, sin que ello acarree, de manera alguna, el
desconocimiento de previsiones constitucionales. Sin embargo, teniendo en cuenta
que la interpretacion del titulo del articulo 3°, determina el alcance y O6rbita de
aplicacion de la disposicion, la Sala encuentra relevante sefialar que cuando se hace
alusion en este acapite normativo a “indigenas”, lo cierto es que su sentido integra,
necesariamente, las manifestaciones étnicas en general y no unicamente a los
sectores a los que el significado llano de la expresion podria aludir.
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Lo anterior porque, como se expuso, el articulo 3° introduce el enfoque étnico en el
cuerpo normativo en general, lo cual implica necesariamente la vinculacion
diferenciada de todos los sectores étnicamente caracterizados que, al ser potenciales
beneficiarios de las medidas de Pagos por Servicios Ambientales y demas
incentivos, se constituyen como sujetos interesados de la regulacion.

Respecto de dicho enfoque, para esta Corte es necesario tener en cuenta que, por
ejemplo, de acuerdo con la informacidn estadistica oficial mas reciente disponible
en el DANE, basada en el tltimo censo de la poblacion Colombiana realizado en el
afio 2005, de un total de 41.468.384 personas, 1.392.623 correspondieron a
indigenas, 4.311.757 a negros y afrocolombianos, 4.858 a rom, 7.470 a palenqueros
y 30.565 a raizales del archipiélago de San Andrés y Providencia, para un total de
por lo menos 5.747.273 miembros de comunidades étnicamente diferenciadas que
habitan nuestro territorio,** con lo cual se observa materialmente la necesidad, en
el caso de la norma bajo estudio, de garantizar una especial implementacion con
perspectiva étnica, pues, debido a que el objeto de la misma esta focalizado en
areas y ecosistemas estratégicos, su relacion con estas poblaciones es evidente.
Asimismo, los contenidos del Acuerdo de Paz suscrito entre el Gobierno nacional y
las FARC-EP, por ejemplo, en los puntos 1. y 4., aluden a la exigencia de lograr
una implementacion con perspectiva diferencial, en garantia de las practicas
territoriales ancestrales, usos y costumbres de las comunidades indigenas, negras,
afrodescendientes, raizales y demas comunidades étnicas, como lo son, para esta
Corte, los gitanos o rom.

De igual manera, el punto 6.2. del Acuerdo Final introduce un capitulo étnico que
destaca la necesidad de incorporar de manera transversal la perspectiva étnica y
cultural para la interpretacion e implementacion de lo todo lo convenido entre las
partes de la negociacion, en consideracion de, entre otros, los principios de libre
determinacion, autonomia, gobierno propio, participacion, consulta 'y
consentimiento previo libre e informado, identidad, integridad social, econémica y
cultural, asi como la titularidad especial sobre las tierras, territorios y recursos, y el
respeto por las préacticas territoriales ancestrales de todos los grupos étnicos del
pais. En esto se sustenta, ademas, la motivacion del decreto estudiado.

Lo expuesto se encuentra en armonia con la proteccion especial que, sobre todo a
partir de los articulos 7° y siguientes de la Constitucion, se reconoce respecto de, en
general, “la diversidad étnica y cultural™, y con lo dispuesto en el Convenio 169 de
1989, el cual, en su articulo 1, literal a, establece que su aplicacién se destina a los
pueblos “cuyas condiciones sociales, culturales y econdmicas les distingan de otros
sectores de la colectividad nacional, y que estén regidos total o parcialmente por
sus propias costumbres o tradiciones o por una legislacion especial”. Esto ha
permitido incluir dentro de la proteccion constitucional diferenciada a las todas
manifestaciones de etnicidad, tal como lo ha dispuesto esta Corte, por ejemplo,

¥l Ver informe “La visibilizacion estadistica de los grupos étnicos colombianos”. Disponible en:
https://www.dane.gov.co/files/censo2005/etnia/sys/visibilidad _estadistica_etnicos.pdf
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respecto de las comunidades negras y afro en la ya citada Sentencia C-169 de
20012, y frente a la comunidad rom en la C-359 de 2013!%, entre otras.

En ese sentido, aunque el encabezado del articulo 3° resulta ajustado a la
Constitucién, a partir de una interpretacion sistematica del Decreto Ley 870 de
2017, la Sala entiende que en esta ocasion la alusion a “indigenas” necesariamente
se refiere, de forma indistinta, a todos los pueblos originarios, aborigenes y, en
general, a las comunidades étnicamente diferenciadas.

17.4.3.4. Frente al segundo contenido normativo identificado por esta
Corporacion, segun el cual la interpretacion y aplicacién del modelo de Pago por
Servicios Ambientales se hara en territorios indigenas “de resguardos, ancestrales,
poseidos y/o utilizados tradicionalmente”, se observa su conformidad con el
ordenamiento constitucional, en razon a que este Tribunal concibe dicho enunciado
como una féormula de “numerus apertus”, en virtud de la cual se incluyen dentro de
los territorios étnicos potencialmente destinatarios de la medida de PSA a todos
aquellos con los que determinada comunidad étnica presenta una vinculacion
cultural, ya sea por su asentamiento fisico o por su relacion espiritual. Ello conduce
también al hecho que, la naturaleza juridica (publica o privada) de los predios con
caracter éetnico del territorio que alli se consolida, no determina su calidad pues, tal
como lo ha indicado esta Corte, en determinados casos, a la luz de las
cosmovisiones étnicas, el desarrollo de funciones colectivas no se encuentra atado
necesariamente a dicha naturaleza.%

17.4.3.5. El tercer contenido normativo que ha sido destacado se refiere a que el
modelo de Pago por Servicios Ambientales se hara en contextos etnicos “bajo los
preceptos de derecho mayor, derecho propio y ley de origen, y de las funciones
ambientales de las autoridades indigenas”. Al respecto, la Sala encuentra que se
trata de la enunciacion de un primer grupo de directrices constitucionales con base
en las cuales se agotara la implementacion de los PSA en los territorios
etnoculturales, que resultan ajustadas al régimen juridico Superior. Con todo, frente
a dichos parametros la Corte entiende que, ademas de las razones expuestas con
precedencia sobre el alcance interpretativo de la expresion “indigenas” dentro del
articulo en revisién, es importante tener en cuenta, por un lado, que la titularidad de
derecho mayor, derecho propio y ley de origen no ha sido reconocida Gnicamente a
los grupos indigenas, pese a que cuenten de manera exclusiva respecto de las
demas poblaciones étnicas con el otorgamiento constitucional de una jurisdiccion
especial, de conformidad con el articulo 246 Superior.

Esta Corporacion ha conceptuado el derecho propio como “(...) la normativa que
surge en el seno de las comunidades, por oposicion al derecho que se les impone
desde afuera™®® y que se deriva de la “facultad de crear, modificar o conservar sus

192 M.P. Carlos Gaviria Diaz.

193 M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.

194 Ver, por ejemplo, las sentencias T-601 de 2011. M.P. Jorge lvan Palacio Palacio y T-197 de 2016. M.P. Jorge
Ivan Palacio Palacio.

195 Sentencia C-882 de 2011. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
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sistemas de regulacion”'%, En ese sentido, al margen de la relacién que pueda
existir entre el derecho propio y las facultades jurisdiccionales reconocidas a la
poblacidn indigena, lo cierto es que, en general, se trata de una institucion con un
fuerte contenido cultural en la que se manifiesta la especial titularidad del derecho
fundamental a la autodeterminacion de los pueblos étnicos, el cual no sélo incluye
la garantia de la autonomia politica, sino también del autogobierno, cuyo amparo,
de acuerdo con el articulo 330 Superior, estd atado al respeto por los usos y
costumbres propios de la comunidad respectiva, a la vez que su ejercicio implica el
deber de respeto por el orden constitucional y legal.

De ahi que, entendiendo el derecho propio como lo ha hecho esta Corte, en armonia
con la ley de origen - en tanto derecho natural de las etnias en el que se basa el
ejercicio del primero -, es claro que su salvaguarda no sélo puede darse de forma
exclusiva en beneficio de los grupos indigenas, pues el respeto de las
cosmovisiones culturalmente diferenciadas en el que se fundamenta la autonomia
constitucionalmente reconocida a los grupos étnicos puede implicar, en ciertos
casos, que dicha institucion les sea extendida a los demas colectivos.

La anterior interpretacion ha llevado a que, por ejemplo, en relacién con el pueblo
rom o gitano, este Tribunal observe la importancia de la Kriss Rromani como un
elemento identitario que, al corresponder a un sistema normativo propio con el que
se hacen cumplir mandatos ancestrales particulares, se constituye en una clara
manifestacion de la autonomia y, por tanto, del autogobierno de estas comunidades
étnicas.'®” Asi también ha ocurrido con las poblaciones negras y afros, respecto de
las cuales nuestro ordenamiento, en la Ley 70 de 1993, reconoce los Consejos
Comunitarios como formas de administracion interna, a través de las cuales se
estructuran férmulas propias de conciliacion para la superacion de controversias.

Para la Sala, entonces, es claro que la incorporacion normativa del “derecho mayor,
derecho propio y ley de origen”, como presupuestos hermenéuticos y de aplicacion
del programa de Pago por Servicios Ambientales en el contexto del articulo 3° del
Decreto Ley, no admite un entendimiento destinado a vincular Unicamente a los
pueblos indigenas, sino a todos los grupos étnicos que posean sistemas de derecho
propio.

Aunado a lo expuesto, la enunciacidn normativa referida a las “funciones
ambientales de las autoridades indigenas” tampoco es extrafia al ordenamiento
constitucional, pues, de conformidad con lo dispuesto en el numeral 5 del articulo
330 de la Carta Politica, “los territorios indigenas estaran gobernados por consejos
conformados y reglamentados segun los usos y costumbres de sus comunidades y
ejerceran las siguientes funciones: (...) 5. Velar por la preservacion de los
recursos naturales”, cuyo contenido correspondera al Legislador.

19 Sentencia C-463 de 2014. M.P. Maria Victoria Calle Correa.
197 Al respecto ver, por ejemplo, la sentencia C-359 de 2013. M.P. Jorge lvan Palacio Palacio, y de manera particular
la sentencia T-026 de 2015. M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.
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Antes bien, la Corte observa que, al igual que lo dicho respecto de los demas
acapites normativos, la alusion en este caso a las autoridades indigenas integra
necesariamente a los demas colectivos étnicos, pues el deber constitucional de
preservacion y proteccion ambiental, del que se derivan funciones concretas, no
puede entenderse dirigido Unicamente a las estructuras organizativas propias de los
indigenas, sino de todas las comunidades étnicamente diferenciadas, en atencion a
lo que disponga el ordenamiento juridico en cada caso. Por ejemplo, resulta
importante recordar que la ya mencionada Ley 70 de 1993'% alude, principalmente
en los articulos 6, 25, 29, 44, 53 y 55, al desarrollo de funciones ambientales en el
marco de la satisfaccion del derecho al territorio de las poblaciones negras y afro.

17.4.3.6. En relacion con el cuarto contenido normativo del articulo 3° que ha
sido metodoldgicamente identificado por esta Corporacion, relativo a la
incorporacion de los principios de autodeterminacion, autonomia, participacion
efectiva, el derecho fundamental a la consulta previa, libre e informada, a la
identidad, integridad social, economica y cultural, asi como los derechos sobre sus
tierras, territorios y recursos, “que implican el reconocimiento de sus practicas
territoriales ancestrales y sus planes integrales de vida o sus equivalentes y el
bloque de constitucionalidad”, en efecto se trata de un listado enunciativo de
garantias de las que son titulares todos los pueblos étnicos, de conformidad no sélo
con los distintos instrumentos juridicos -como lo son la Constitucion Politica y el
Convenio 169 de 1989, entre otros-, sino con los desarrollos jurisprudenciales que
al respecto ha abordado esta Corporacion. En ese sentido, la Sala sélo insiste en
que este segundo grupo de directrices hermenéuticas para la aplicacion de los PSA
en territorios étnicos no sélo son imperativos constitucionales, y por tanto de
obligatorio reconocimiento, sino que se vinculan, por todas las razones que aqui se
han desarrollado, en general a todas las poblaciones etnicamente diferenciadas.

17.4.3.7. Finalmente, sobre el segundo inciso del articulo 3° del Decreto Ley bajo
examen, en el que se dispone que “respecto del pago por servicios ambientales y
sus elementos, en los territorios colectivos de los pueblos étnicos, el Gobierno
nacional a través del ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible en el término
de seis (6) meses contado a partir de la expedicion de este decreto, consultara y
reglamentara las normativas especiales para los pueblos indigenas, teniendo en
cuenta lo dispuesto en el presente articulo”, la Sala encuentra, tal como se senal6 al
momento de abordar el cumplimiento del requisito de la consulta previa respecto de
este Decreto Ley, que este enunciado normativo refiere de manera general a la
necesidad consultar con los pueblos étnicos las medidas legislativas,
administrativas y de implementacion del modelo de Pago por Servicios
Ambientales en sus territorios, por lo que el mismo se encuentra ajustado al
ordenamiento constitucional. No obstante, la Corte encuentra conveniente aclarar el
sentido de la disposicion, asi:

(1) Cuando se alude a los “territorios colectivos”, es necesario tener en cuenta no
solo lo establecido en el inciso 2 del articulo 2° y lo dicho por esta Corte al

198 «por la cual se desarrolla el articulo transitorio 55 de la Constitucion Politica”.
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momento de valorar su constitucionalidad, sino también lo sefialado al estudiar el
segundo contenido normativo del articulo 3° bajo andlisis, en el sentido de que
dicha expresion integra, en general a todos aquellos territorios con los que
determinada comunidad étnica presenta una vinculacion cultural, ya sea por su
asentamiento fisico o por su relacion espiritual, indistintamente de la naturaleza
juridica (publica o privada) del predio.

(i) El término de los 6 meses al que alude la norma no es desproporcionado en un
escenario transicional que pretende facilitar o asegurar la implementacion del
Acuerdo Final; sin embargo, su satisfaccion no se opone al deber estatal de respetar
las formulas instrumentales debidamente concertadas, o a concertarlas, con los
pueblos étnicamente diferenciados, como lo son las rutas agiles de consulta previa,
ni a la obligacion institucional de garantizar los estandares constitucionales de los
cuales depende la satisfaccion de este derecho en favor de las colectividades. Al
respecto, resulta importante tener en cuenta que esta Corporacion en reiteradas
ocasiones ha sefialado que “es obligatorio que no se fije un término Unico para
materializar el proceso de consulta y la busqueda del consentimiento, sino que
dicho término se adopte bajo una estrategia de enfoque diferencial conforme a las
particularidades del grupo étnico y sus costumbres.”1%

(iii) La expresion “consultard” claramente se refiere a la garantia fundamental de la
consulta previa, por lo que la Corte pone de presente que la misma debera
adelantarse en cumplimiento de los parametros constitucionales que rigen la
materializacion de la misma, en el sentido de respetar tanto el caracter previo como
el contenido de participacion activa y efectiva, asi como el principio de buena fe
que, de forma transversal, integra la consulta, y el acatamiento de las rutas
metodologicas que, de manera concertada, sean asumidas tanto por las
comunidades culturalmente diferenciadas como por las respectivas autoridades
gubernamentales y/o institucionales con ocasion del proceso transicional derivado
del Acuerdo de Paz.

(iv) Finalmente, la Sala encuentra que la expresion “las normativas especiales para
los pueblos indigenas”, en armonia con lo dicho en esta providencia, se refiere en
general a las comunidades étnicas, por lo que su incorporacion no tiene un sentido
excluyente respecto de las demas poblaciones que, dado su caracter cultural, se
verian impactadas con la reglamentacion e implementacion de la medida
legislativa. Esta determinacion surge, de nuevo, a partir de una lectura sistematica
del contenido del decreto ley y sus considerandos.

199 Ver, entre otras, las sentencias T-129 de 2011. M.P. Jorge Ivéan Palacio Palacio; T-698 de 2011. M.P. Luis Ernesto
Vargas Silva; T-514 de 2012. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva; T-693 de 2012. M.P. Maria Victoria Calle Correa; T-
993 de 2012. M.P. Maria Victoria Calle Correa; T-172 de 2013. M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio; T-657 de 2013.
M.P. Maria Victoria Calle Correa; T-294 de 2014. M.P. Maria Victoria Calle Correa; T-396 de 2014. M.P. Jorge
Ivan Palacio Palacio; T-462A de 2014. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub; T-646 de 2014. M.P. Luis Guillermo
Guerrero Pérez; T-256 de 2015. M.P. Martha Victoria Sachica Méndez; T-005 de 2016. M.P. Jorge Ivan Palacio
Palacio; T-100 de 2016. M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez; T-197 de 2016. M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez;
y T-002 de 2017. M.P. Alberto Rojas Rios.



103

En esos términos, la Corte observa que el articulo 3°, en su integridad, se ajusta y
respeta el ordenamiento constitucional, por lo que dispondra su exequibilidad.

17.5. Articulo 4°

“Articulo 4°. Descripcion del pago por servicios ambientales. Es el incentivo
econdmico en dinero o en especie que reconocen los interesados de los servicios
ambientales a los propietarios, poseedores u ocupantes de buena fe exenta de
culpa por las acciones de preservacion y restauracion en areas y ecosistemas
estratégicos, mediante la celebracidn de acuerdos voluntarios entre los interesados
y beneficiarios de los servicios ambientales”.

17.5.1. Intervenciones

17.5.1.1. El Departamento de Derecho Ambiental de la Universidad Externado
de Colombia solicita que el articulo 4° sea declarado exequible de forma
condicionada, para que el proveedor del servicio ambiental garantice la continuidad
del mismo. Sobre el punto, precisa que hace mas de una decada la doctrina ha
venido construyendo un concepto de Pago por Servicios Ambientales que se basa
en la permanencia y continuidad en la conservacion del ambiente, de alli que se le
deba exigir al proveedor del servicio ambiental que cumpla con esos lineamientos.

17.5.1.2. El Colectivo de Abogados José Alvear Restrepo solicita declarar la
constitucionalidad condicionada del articulo 4, en tanto, en éste como en los
articulos 5, 6 y 7 del Decreto Ley bajo estudio, se sefialan los interesados,
beneficiarios, incentivos, acciones y elementos del Pago por Servicios
Ambientales, pero no se aclara si el alcance de estas acciones puede ser
interpretada de forma amplia con las comunidades que llegarian a ser beneficiarias.
Indica el interviniente que dicha aclaracion parte de la idea de que para estas
comunidades es fundamental permanecer en los territorios de forma digna y con
oportunidades para generar proyectos sustentables, con la posibilidad de cultivar
alimentos para la supervivencia y mantenimiento de sus nucleos familiares. En ese
sentido, resulta importante aclarar incluso que la permanencia de estas
comunidades en sus territorios, ligado a las actividades tradicionales de produccion,
es parte fundamental de la conservacion.

Adicionalmente, considera que es importante que se aclare que los servicios
ambientales son solo una de las alternativas contenidas en el punto 1.1.10. del
Acuerdo Final, para apoyar a las comunidades que colindan o estan dentro de las
areas de especial interés ambiental definidas por el Decreto Ley 2811 de 1974,
entre las que se incluyen: la prestacion de servicios ambientales, los sistemas de
produccién alimentaria sostenible y silvopastoriles; la reforestacion; las Zonas de
Reserva Campesina; y, otras formas de organizacion de la poblacion rural y de la
economia campesina sostenible. De esta forma, no se pierden de vista las demas
alternativas ni quedan todas subordinadas al PSA.
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17.5.1.3. El Grupo de Investigacion en Derechos Colectivos y Ambientales
(GIDCA) de la Universidad Nacional de Colombia, considera que la Corte debe
definir criterios de interpretacion para la aplicacion de la valoracion integral del
ambiente y la aplicacion del Pago por Servicios Ambientales, en el sentido que (i)
deben asumir un enfoque integral y no sistémico; (ii) que la valoracion ambiental
debe transcender la lectura unilateral del ser humano y preguntarse por las
funciones ecosistémicas mas alla del mero beneficio humano; (iii) la identificacion
de los valores asociados a los ecosistemas deben concertarse con las comunidades;
y, (iv) el Pago por Servicios Ambientales no exime del cumplimiento de los
deberes derivados de la funcion ambiental de la propiedad y el respeto por el
ambiente y sus elementos.

17.5.2. Concepto del Procurador General de la Nacion

El anélisis del Ministerio Publico sobre este articulo fue expuesto en el numeral
3.2.2.

17.5.3. Analisis constitucional

17.5.3.1. El presente articulo realiza una descripcion de la figura del Pago por
Servicios Ambientales. Para empezar, se trata de un incentivo econémico, en
dinero o en especie (ej: diversos tipos de asistencia técnica para la conservacion,
apoyos organizativos, entre otros) que reconoce las acciones y las préacticas
asociadas a la preservacion y restauracion de ecosistemas, que resultan en una
reduccion de los conflictos en el uso del suelo y buscan el mantenimiento y la
generacion de los servicios ambientales. De alli que un principio basico de esta
figura, es que los beneficiarios deben ser compensados por el costo que supone
prestar dichos servicios de conservacion ambiental®®, lo que a su vez permite dos
cosas: (i) generar alternativas economicas para la comunidad; vy, (ii) llevar a cabo
medidas para mejorar las condiciones de bienestar y buen vivir.

Tal incentivo es reconocido mediante acuerdos voluntarios condicionados a
resultados, por parte de los interesados en la conservacién de los servicios
ambientales, a quienes detentan la calidad de beneficiarios por ser propietarios,
poseedores regulares y ocupantes de predios ubicados en areas y ecosistemas
estratégicos. Ello supone entonces que, el pago se realiza en la medida en que el
beneficiario del incentivo acredite su compromiso y desarrolle las acciones de
preservacion y restauracion ecosistémica?®!, que permitan restablecer el servicio
ambiental bien definido?®? o recuperar el uso del suelo de acuerdo con su vocacion
y aptitud. Asi, dichos acuerdos tienen la naturaleza de ser instrumentos

200 Segin la doctrina sobre la materia, la falta de reconocimiento por parte de la sociedad a aquellos que conservan y
proveen los servicios ambientales, es lo que se conoce como “fallas de mercado” respecto de un bien que puede ser
mediable en cantidad y valorado en términos monetarios. Este debate se presenta desde la economia ambiental y
puede ser consultado en la “Guia conceptual y metodolégica para el disefio de esquemas de pago por servicios
ambientales en Latino América y el Caribe” publicada por el Departamento de Desarrollo Sostenible de la OEA,
Washington, 2008.

201 Esta acreditacion se evalua a través del seguimiento y monitoreo.

202 Esto hace referencia a que pueda ser un servicio mediable directamente. Asi lo indica WUNDER, Sven (2006).
Pago por servicios ambientales: principios esenciales. CIFOR. Indonesia.
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contractuales que formalizan voluntariamente los compromisos, en donde se indica
el objeto, se definen las acciones, su periodicidad, los pardmetros del incentivo, las
obligaciones de las partes, e incluso las causales de incumplimiento.2%

Fijado el anterior alcance normativo, la Corte estima que el articulo 4° se ajusta a la
Constitucion Politica, por las razones que a continuacion se expondran.

17.5.3.2. El Estado colombiano adopt6 dentro de su ordenamiento juridico interno
el Convenio sobre la Diversidad Biologica, suscrito en Rio de Janeiro el 5 de junio
de 1992, aprobado por la Ley 165 de 19942%4, En dicho instrumento internacional,
que no hace parte del bloque de constitucionalidad pero es un importante parametro
de interpretacion, se sefialan unas obligaciones especificas que deben cumplir los
Estados Parte, como por ejemplo, garantizar la conservacion de la biodiversidad
biologica, la utilizacidon sostenible de sus componentes y, la participacion justa y
equitativa en los beneficios que se deriven de la utilizacion de los recursos
genéticos.

Puntualmente, el articulo 11 de ese Convenio establece que cada Parte Contratante,
“en la medida de lo posible y segun proceda, adoptard medidas economicas y
socialmente idéneas que actden como incentivos para la conservacion y la
utilizacion sostenible de los componentes de la diversidad biolégica”. NoOtese
entonces que, el Estado colombiano adquirié la obligacion internacional de
desarrollar e implementar incentivos a la conservacion de la diversidad, entendida
ésta como la variedad de organismos vivos de cualquier fuente, incluidos entre
otras cosas, los ecosistemas y las diferentes especies. Justamente, la descripcion
que realiza el articulo 4° sobre la figura del Pago por Servicios Ambientales,
permite anotar que se trata de un incentivo a la conservacion condicionado a
resultados, a traves del cual se pretende dar cumplimiento al compromiso

internacional expuesto.

17.5.3.3. Como la Constitucion Politica le impone al Estado el mandato de proteger
la diversidad e integridad del ambiente, asi como prevenir y controlar los factores
de deterioro ambiental, advierte la Sala que la descripcién del Pago por Servicios
Ambientales es una herramienta de gestion ambiental tendiente a la preservacion y
la restauracion de ecosistemas, al igual que permite planificar el manejo de los
recursos naturales para lograr su conservacion, generando alternativas econémicas
en tiempos de posconflicto. De alli que se trate de una figura que se ajuste a los
preceptos de la Constitucion.

203 Sobre el punto, la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAQ), programa
OAPN (2009), en el documento Pago por servicios ambientales en areas protegidas en América Latina, sefiala que
la transaccién voluntaria es una caracteristica de los pago por servicios ambientales, en tanto “se refiere a
negociaciones y acuerdos voluntarios de contrato entre las partes, no influidas por una reglamentacion y/o acuerdo
nacional e internacional”. Asi mismo, otra caracteristica es la “condicionalidad”, frente a la cual refiere que es “el
establecimiento de las condiciones del contrato del servicio ambiental, se fijan estipulaciones de duracion, asi como
también se estipulan clausulas segun las cuales el acuerdo se vulnera”. Pag. 25.

204 Tanto el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica, como su ley aprobatoria, fueron objeto de control automatico de
constitucional y declarados exequibles por esta Corporacion en la sentencia C-519 de 1994. M.P. Vladimiro Naranjo
Mesa.
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En este punto, resulta relevante mencionar que el incentivo econémico, en dinero o
en especie, a través del cual se recompensan las labores de conservacion ambiental
de que trata en general este Decreto Ley, dada su naturaleza condicionada al
cumplimiento de una accion y al monitoreo del resultado, no desconoce la
prohibicion que establece el inciso 1° del articulo 355 Superior. Dicho mandato
constitucional sefiala que ‘“ninguna de las ramas u 6rganos del poder publico
podra decretar auxiliar o donaciones en favor de personas naturales y juridicas de
derecho privado”, ha sido desarrollado por la jurisprudencia constitucional
mediante subreglas concretas que han fijado su alcance. En efecto, la Sentencia C-
712 de 20022%, reiterada en la Sentencia C-027 de 20162%, preciso:

“(1) La prohibicién de los auxilios y donaciones, es la respuesta al abuso
derivado de la antigua préctica de los "auxilios parlamentarios™, y en buena
medida explica su alcance. (2) La prohibicion de los auxilios y donaciones, no
significa la extincion de la funcion benéfica del Estado, la cual puede
cumplirse a través de la contratacion con entidades privadas sin animo de
lucro y reconocida idoneidad (3) El auxilio o donacion, materia de la
prohibicion, se caracterizan por la existencia de una erogacion fiscal en
favor de un particular sin que ella tenga sustento en ninguna
contraprestacion a su cargo. Igualmente, corresponden a estas categorias,
las transferencias a particulares, que no estén precedidas de un control sobre
los recursos o que éste no pueda realizarse con posterioridad a la asignacion.
Finalmente, se califican de esta manera, las practicas que por los elementos
que incorporen, puedan tener la virtualidad de revivir la proscrita figura de
los auxilios. (4) Por via negativa, no se consideran auxilios o donaciones, las
transferencias presupuestales que se hacen a entidades descentralizadas. (5)
No se estima que se viole el articulo 355 de la C.P., cuando el Estado otorga
subsidios, estimulos econdmicos, ayudas o incentivos, en razén del
cumplimiento de deberes o principios de origen constitucional que describen
actividades publicas irrenunciables.” (Negrillas fuera del texto original).

17.5.3.4. Como se puede observar, la prohibicion constitucional de otorgar auxilios
0 donaciones en favor de personas naturales y juridicas que supongan una
erogacioén presupuestal, opera cuando no existe una contraprestacion que se pueda
acreditar. En el caso del incentivo econdmico derivado de la figura de Pago por
Servicios Ambientales, la Sala estima que no desconoce dicha prohibicion
constitucional por cuanto el beneficiario del mismo debe cumplir con las acciones
de preservacion y restauracion en areas y ecosistemas estratégicos, de tal forma que
se obtiene como contraprestacion el mantenimiento y la generacién de un servicio
ambiental bien definido, que en Gltimas no es otra cosa que garantizar la proteccion
y conservacion ambiental en favor del interés comin. Por consiguiente, ante la
existencia de una contraprestacion identificada, la Sala evidencia que el incentivo,
desde la naturaleza y finalidad que persigue, no quebranta el articulo 355 de la
Constitucion.

205 M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
206 \M.P. Maria Victoria Calle Correa.
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17.5.3.5. Ahora bien, el articulo 4° menciona que los beneficiarios del incentivo son
los propietarios, poseedores u ocupantes de buena fe exenta de culpa. Aunque el
analisis material concreto de esas expresiones y sus requisitos se llevara a cabo en
el articulo 6°, importa precisar que los primeros (propietarios) detentan un titulo de
dominio sobre el area en donde se pretende adelantar el PSA o se ubica el
ecosistema estratégico que se busca conservar. En tal sentido, el decreto ley resulta
claro en afirmar, en el pardgrafo 4° del articulo 5° que el otorgamiento del
incentivo de PSA no implica injerencia o alteracién alguna a la propiedad, tenencia
de la tierra o adquisicién o pérdida de derechos, lo cual resulta respetuoso de la
garantia a la propiedad privada que sefiala el articulo 58 de la Constitucion Politica.
Es mas, el que opere el reconocimiento del incentivo a la conservacion ambiental
no implica que se sustituya o reemplace la funcién ecoldgica que le es inherente a
la propiedad?®®’, sino que, por el contrario, tiende a su complementacion y refuerzo,
conciliandolo con las alternativas productivas en pro del propietario del derecho
real inscrito. Lo propio se predica respecto de la propiedad colectiva o privada de
los grupos étnicos que actien como beneficiarios del Pago por Servicios
Ambientales, con lo cual se les garantizan que sean bienes inalienables,
imprescriptibles e inembargables como lo consagra el articulo 63 Superior.

En lo que tiene que ver con los poseedores regulares, el que detenten una posesion
quieta, pacifica e ininterrumpida que permita el acceso efectivo a la tierra con
animo de sefior y duefio, conlleva a que la finalidad de preservacién y restauracion
ambiental se realice dentro de los estandares constitucionales, respetando en todo
caso el statu quo, sin que ello impligue obligacion alguna de reconocer
posteriormente la propiedad.

Y, respecto a los ocupantes de buena fe exenta de culpa, de entrada la Corte estima
que la exigencia de la buena fe cualificada tiene un fin constitucionalmente
legitimo, y es el de garantizar que personas que hayan adquirido terrenos mediante
actos de despojo no puedan ser beneficiarios del incentivo, es decir, se trata de
blindar la figura de Pago por Servicios Ambientales, para que resulte en beneficio
de la poblacion vulnerable campesina, indigena y étnica que son las principales
victimas del conflicto, y no en una re victimizacion, de manera que se logre
cumplir el objetivo de una paz territorial y ambiental sostenible, priorizando la
alternativa productiva a los mas vulnerables.

17.5.3.6. Por ultimo, dos de los intervinientes solicitan a la Corte declarar la
exequibilidad condicionada del articulo 4° con el fin de aclarar que (i) el

207 Al respecto, esta Corporacion ha afirmado que “[por lo que respecta a la funcién ecolégica de la propiedad,
puede afirmarse que su consagracion constitucional constituye una novedosa respuesta del Constituyente a la
problematica planteada por la explotacion y uso indiscriminado de los bienes y derechos particulares en contra de
la preservacion del medio ambiente sano, considerado como un derecho y un bien de la colectividad en cuya
proteccién debe estar comprometida la sociedad entera (C.P., art. 79). Es decir, que con la introduccion de la nueva
funcién ecoldgica se ha incorporado una concepcion del ambiente como limite a su ejercicio, propiciando de esta
manera una suerte de “ecologizacion” de la propiedad privada, “porque asi como es dable la utilizacion de la
propiedad en beneficio propio, no es razén o fundamento para que el duefio cause perjuicios a la comunidad como
por ejemplo con la tala indiscriminada de bosques, la contaminacién ambiental, que van en detrimento de otros
derechos de los asociados como lo son el de gozar de un medio ambiente sano, que en Gltimas, se traducen en la
proteccion a su propia vida” Sentencia C-1172 de 2004. M.P. Clara Inés VVargas Hernandez.
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proveedor del servicio ambiental, es decir, el beneficiario del incentivo, debe
garantizar la continuidad y permanencia en la prestacion de dicho servicio; y que,
(ii) las acciones de preservacion y conservacion ambiental implican que las
comunidades beneficiarias del incentivo pueden permanecer en sus territorios de
forma digna y con oportunidad para generar proyectos sustentables, sin que el Pago
por Servicios Ambientales sea la Unica alternativa para generar nuevas formas de
desarrollo sostenible de las mismas.

Frente a estos dos puntos, la Sala estima que de lo planteado por los intervinientes
no se derivan en si problemas constitucionales. Por el contrario, basta con realizar
una interpretacion sistematica del Decreto Ley y del funcionamiento de la figura
del Pago por Servicios Ambientales, para comprender que el acuerdo condicionado
a resultados supone la permanencia y continuidad en el ejercicio de las acciones de
preservacion y restauracion ecosistémica por parte del beneficiado, durante el plazo
definido y pactado voluntariamente por las partes, el cual puede ser objeto de
multiples prorrogas. De tal forma, se debe garantizar la continuidad de las acciones
de conservacion con miras a mantener y generar el servicio ambiental en los
términos sefialados, so pena de incurrir en incumplimiento de lo acordado.

En igual sentido, el entendimiento sistematico del articulo 4° bajo estudio, con el
paragrafo 1° del articulo 7 del Decreto Ley 870 de 2017, permite afirmar que los
beneficiarios que reciban el incentivo de Pago por Servicios Ambientales pueden
adelantar complementariamente actividades relacionadas con el uso vy
aprovechamiento sostenible de la biodiversidad, lo cual implica que, por ejemplo,
en las areas y ecosistemas que lo permitan puedan cultivar alimentos para su
supervivencia y para el mantenimiento de sus nacleos familiares.

Ademaés, en el caso de las comunidades campesinas y étnicas beneficiarias, la
norma no contempla restriccion alguna para que puedan permanecer en condiciones
dignas en los territorios en los cuales se implementen los PSA, cumpliendo sus
actividades tradicionales. Incluso, el documento CONPES 3886 de 2017, que
contiene los lineamientos de politica ambiental sobre el tema, precisa que el Pago
por Servicios Ambientales “no implica cambios en la tenencia de la tierra, no
implica la expulsion de los pobladores locales, por el contrario, sera el mecanismo
a través del cual se podran gestionar soluciones para el desarrollo productivo y
alineacién con los instrumentos de planeacion y ordenamiento del territorio.”?%
Asi las cosas, la Sala no advierte la necesidad de realizar un entendimiento
condicionado de la norma, porgue son temas que se solucionan desde el criterio
interpretativo y la fijacion del alcance normativo.

En este orden de ideas, a partir de lo anteriormente expuesto, la Corte considera
que el articulo 4° del Decreto Ley 870 de 2017 se ajusta a los preceptos

208 CONPES No. 3886 aprobado el 8 de mayo de 2017, en el cual se establecen “Lineamientos de politica y
programa nacional de pagos por servicios ambientales para la construccion de paz”. Pag. 35. // De hecho, también
la doctrina especializada ha destacado que “el PSA no implica cambios en la tenencia de la tierra, por lo que puede
resultar mas barato y adaptable, no implica la expulsion de los pobladores locales y el comprador no tendria que
preocuparse por hacer valer sus derechos”. Aparte extraido de WUNDER, Sven (2006). Pagos por servicios
ambientales: principios esenciales. CIFOR. Indonesia. Pag. 7.
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constitucionales y, por consiguiente, procedera a declararlo exequible en la parte
resolutiva de esta providencia judicial.

17.6. Articulo 5°

“Articulo 5°. Elementos del pago por servicios ambientales. Para efectos del
presente decreto, el incentivo de pago por servicios ambientales estara constituido
por:

a) Interesados en servicios ambientales: Personas naturales o juridicas, publicas,
privadas o mixtas, que reconocen el incentivo econémico de pago por servicios
ambientales de forma voluntaria o en el marco del cumplimiento de las
obligaciones derivadas de autorizaciones ambientales.

b) Beneficiarios del incentivo: Propietarios, poseedores u ocupantes de buena fe
exenta de culpa de predios ubicados en las areas y ecosistemas estratégicos, que
reciben el incentivo condicionado al cumplimiento de las acciones de preservacion
y restauracion suscritas a través de un acuerdo voluntario.

c) Acuerdo voluntario: Mecanismo a través del cual se formalizan los compromisos
entre los interesados en los servicios ambientales y los beneficiarios del incentivo,
para el desarrollo de acciones de preservacion y restauracion en areas y
ecosistemas estratégicos.

d) Valor del incentivo a reconocer. Para efectos de la estimacion del valor del
incentivo a reconocer, en dinero o0 en especie, se tendra como referente el costo de
oportunidad de las actividades productivas representativas que se adelanten en las
areas y ecosistemas estrategicos. Se aplicara este incentivo priorizando a quienes
sean propietarios, poseedores y ocupantes de buena fe exenta de culpa de la
pequefia y mediana propiedad, basada en el nivel de vulnerabilidad establecido
por los indicadores del Sisbén, el censo nacional agropecuario, y los pueblos
indigenas y demas grupos étnicos identificados como en peligro de exterminio
definidos en el Auto 004 de 2009 de la Corte Constitucional o pueblos indigenas
que se encuentren en situaciones similares de vulnerabilidad.

Paragrafo 1°. Para la estimacion del valor del incentivo en &reas y ecosistemas
estratégicos en territorios indigenas, se considerardn ademas los intangibles
culturales y espirituales, las acciones de gobierno propio en los territorios
indigenas, y la valoracion integral con enfoque de investigacion participativa.

Paragrafo 2°. ElI Gobierno nacional reglamentara lo concerniente a las areas y
ecosistemas estratégicos, asi como los componentes del incentivo de Pago por
Servicios Ambientales.

Paragrafo 3°. El Acuerdo que se suscriba para reconocer el incentivo,
condicionado al cumplimiento de los compromisos pactados, tendra un término
definido, prorrogable a fin de cumplir con el objeto del incentivo.
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Paragrafo 4°. El otorgamiento del incentivo de pago por servicios ambientales no
tiene efecto alguno en relacion con la propiedad, tenencia de la tierra o
adquisicion o pérdida de derechos, y no implica obligacion alguna de compra o
venta de los predios sujetos a dicho incentivo.

Paragrafo 5°. ElI cumplimiento de las obligaciones impuestas en el marco de las
autorizaciones ambientales a través de proyectos de pago por Servicios
ambientales, se realizara de conformidad con la normatividad que regula el
cumplimiento de dichas obligaciones. EI Gobierno nacional reglamentara la
monetizacion de estos recursos, en caso de ser necesario”’.

17.6.1. Intervenciones

17.6.1.1. El Departamento de Derecho Ambiental de la Universidad Externado
de Colombia solicita que el articulo 5° sea declarado exequible, pero que se tenga
en cuenta que “el reconocimiento de los intangibles culturales y espirituales de los
territorios indigenas no pueden entenderse como un servicio ambiental, pues
desnaturaliza la figura”.

17.6.1.2. El Instituto de Estudios Ambientales (IDEA) de la Universidad
Nacional de Colombia solicita que se declare la inexequibilidad del literal a) del
articulo 5 del Decreto Ley bajo estudio, porque considera que contraria los
mandatos que emanan de la Constitucion Politica y de la jurisprudencia
constitucional para el Estado, en relacién con la progresividad del estandar de
acceso a derechos ambientales de la poblacion colombiana. Esto, frente al escenario
del cumplimiento de las obligaciones impuestas en el marco de autorizaciones
ambientales por parte de personas juridicas o naturales de caracter privado, en los
mismos términos propuestos ut supra frente a la inexequibilidad planteada frente al
inciso 3° del articulo 2 del Decreto Ley 870 de 2017.

17.6.1.3. La Ruta Pacifica de las Mujeres solicita declarar la constitucionalidad
condicionada del literal a) del articulo 5 del Decreto Ley 870 de 2017, en tanto
considera que la definicion de los interesados en servicios ambientales es muy
amplia y puede dar lugar a que cualquier sector, incluyendo el privado, reconozca a
las comunidades beneficiarias el incentivo de Pago por Servicios Ambientales. Asi,
la interviniente considera que es pertinente que el Gobierno Nacional regule en el
menor tiempo posible las condiciones para que el sector privado pueda hacer
reconocimientos en dinero o especie, por PSA, siendo importante que por ejemplo,
se prohiba que el sector privado pague por servicios ambientales que pretendan
enmendar el dafio generado por sus propias empresas, Como mecanismo para evadir
la sanciones de las autoridades correspondientes. Debe aclararse ademas, segun
sefiala la interviniente, que las empresas o sociedades del sector privado no van a
recibir incentivos en términos tributarios por adelantar acuerdos de PSA. Asi,
solicita que la constitucionalidad del Decreto Ley bajo estudio se condicione a que
en un término no mayor a 6 meses, 0 el que la Corte Constitucional considere



111

pertinente, el Gobierno nacional regule claramente las condiciones en que el sector
privado puede adelantar acuerdos para el Pago por Servicios Ambientales.

17.6.2. Concepto del Procurador General de la Nacion

Aduce que el articulo 5° es exequible, en tanto adopta tres clases de medidas: (i) de
naturaleza técnica, que definen la forma para celebrar y suscribir los acuerdos de
voluntades; (ii) las que determinan los criterios para tasar los pagos por servicios
ambientales, y, (iii) las referidas a los grupos étnicos.

Respecto de las primeras, sefiala que son instrumentales frente al objeto que
persigue el Pago por Servicios Ambientales, y acogen criterios armonicos con la
legislacidn sobre la propiedad, como la buena fe exenta de culpa, y las reglas sobre
el dominio y la prescripcion, motivo por el cual advierte que son respetuosas del
ordenamiento superior. Por su parte, la segunda clase de medidas, segun la Vista
Fiscal, contemplan criterios admisibles de discriminacion positiva, como son la
circunstancia de particular vulnerabilidad personal o la condicion de sujeto de
especial proteccion constitucional. A partir de lo anterior, las estima ajustadas a la
Constitucion. Y frente a las terceras, indica que las analizara de forma separada, al
referirse a los grupos étnicos.

Seguidamente, considera que el articulo 5° plantea al Gobierno nacional dos
asuntos “tipicamente reglamentarios, pues encarga al Ejecutivo la tarea de fijar
los elementos de naturaleza técnica para la cumplida ejecucion de la Ley ”. Dichos
asuntos son los deberes de establecer, via reglamento, (i) las areas de ecosistemas
estratégicos y los componentes del incentivo de pago por servicios ambientales; v,
(if) caracterizar la monetizacion de tales servicios en caso de que se use dicha
figura para el cumplimiento de las obligaciones impuestas en el marco de las
autorizaciones ambientales. Lo anterior, indica que es admisible en el plano
constitucional, por lo cual no presenta reparo alguno.

De otro lado, destaca que el articulo 5° refiere a los pueblos indigenas y demas
grupos étnicos, como sujetos de especial proteccion constitucional, lo cual se
analiza al momento de priorizar y fijar el monto del incentivo por servicios
ambientales, aclarando que se deben considerar los intangibles culturales y
espirituales, las acciones de gobierno propio en los territorios indigenas, y la
valoracion integral con enfoque de investigacion participativa.

17.6.3. Analisis constitucional

17.6.3.1. El articulo 5° establece los elementos que componen la figura del Pago
por Servicios Ambientales. Asi preve, en relacion con los interesados que
reconocen el incentivo econdémico y los beneficiarios que lo reciben de forma
condicionada al cumplimiento de las acciones de preservacion y restauracion, que
el acuerdo voluntario formaliza los compromisos de las partes y que tiene un
término definido, prorrogable a fin de cumplir con el objeto del incentivo.
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En la posicién juridica de interesado en el servicio ambiental, la normatividad
dispone que pueden obrar las personas naturales o juridicas, publicas, privadas o
mixtas. Al respecto, la doctrina especializada?® reconoce que el Pago por Servicios
Ambientales se ha implementado bajo modalidades o esquemas publicos o
privados. En el primero de ellos, el Estado actia en representacion de los
compradores de servicios ambientales mediante el cobro de impuestos y la captura
de donaciones privadas para pagar a los beneficiarios del incentivo por conservar
areas estratégicas. En el caso de los segundos, la gestion se encuentra a cargo de los
interesados directos en el servicio ambiental, quienes pagan a los beneficiarios en
cumplimiento de un contrato privado, contando la mayoria de las veces con la
participacion y mediacion gubernamental.

Por su parte, en calidad de beneficiarios la norma establece a los propietarios,
poseedores regulares u ocupantes de buena fe exenta de culpa de los predios
ubicados en las areas y ecosistemas estratégicos, sin que el reconocimiento del
incentivo econdémico implique afectaciones a la propiedad u obligacion alguna de
compra o venta de los predios sujetos a dicho incentivo. Precisamente, respecto a
los beneficiarios de la pequefia y mediana propiedad, la norma fija una priorizacion
basada en el nivel de vulnerabilidad, el censo nacional agropecuario y, el grado de
exterminio o vulnerabilidad de los pueblos indigenas.

En cuanto a la estimacion del valor del incentivo a reconocer, la norma dispone que
de forma preferente se tendra en cuenta el costo de oportunidad de las actividades
productivas representativas que se adelanten en las areas y ecosistemas
estratégicos. Pues bien, el que sea preferente, de entrada anuncia que no es el Unico
elemento a tener en cuenta al estimar el valor del incentivo de Pago por Servicios
Ambientales; no obstante, es el mas habitual que se conoce desde la experiencia
internacional. De hecho, el costo de oportunidad mide el sacrificio, la renuncia o la
privacion de ejecutar una actividad productiva determinada en el predio, a cambio
de cumplir el objetivo de mantenimiento y la generacion del servicio ambiental
mediante las acciones de preservacion y restauracion. En ese caso se aplican
técnicas de analisis costo-beneficio para establecer los beneficios netos de las
diferentes actividades productivas desarrolladas en los predios de interés ambiental.
Y, como lo indica el articulo bajo estudio, para la estimacion del valor del incentivo
en areas y ecosistemas estratégicos en territorios indigenas, ademas del costo de
oportunidad, se debe tener en cuenta los intangibles culturales y espirituales, las
acciones de gobierno propio en los territorios indigenas y la valoracion integral con
enfoque de investigacion participativa.

De todas las formas, la disposicion asigna el deber al Gobierno Nacional de
reglamentar dos temas: (i) lo concerniente a la identificacion y establecimiento de
las areas y ecosistemas protegidos; vy, (ii) los componentes del incentivo de Pago
por Servicios Ambientales.

209 Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO), programa OAPN (2009).
Pagos por servicios ambientales en &reas protegidas en América Latina. Fortalecimiento del manejo sostenible de
recursos naturales en areas protegidas de América Latina. Espafia. Pags. 28 y 29.
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Finalmente, cabe sefialar que dentro de los elementos de Pago por Servicios
Ambientales se incluyen como interesados en el servicio ambiental, aquellas
personas que reconocen el incentivo econdmico “en el marco del cumplimiento de
las obligaciones derivadas de autorizaciones ambientales”, 10 cual replica bajo
otra redaccion normativa en el paragrafo 5° del articulo que se controla, sefialando
que el Gobierno nacional reglamentara la monetizacion de estos recursos, en caso
de ser necesario.

17.6.3.2. Planteado el alcance del articulo 5° del Decreto Ley 870 de 2017, la Sala
referira a su analisis material, anticipando que su contenido normativo se ajusta a la
Constitucion Politica, salvo lo relacionado con que (i) el interesado en el servicio
ambiental pueda ser quien reconoce el incentivo econéomico “en el marco del
cumplimiento de las obligaciones derivadas de autorizaciones ambientales” (parte
final del literal a), y que (ii) “el cumplimiento de las obligaciones impuestas en el
marco de las autorizaciones ambientales a través de Pago por Servicios
Ambientales, se realizara de conformidad con la normatividad que regula el
cumplimiento de dichas obligaciones” (paragrafo 5, parcial), que seran declarados
exequibles bajo el mismo condicionamiento explicado en el analisis del inciso 3°
del articulo 2° del presente Decreto Ley?%.

17.6.3.3. Pues bien, en primer lugar, la Corte sostiene que la primera parte del
literal @) relativa a los interesados en servicios ambientales, en la que menciona a
personas naturales o juridicas, publicas, privadas o mixtas, que reconocen el
incentivo econdmico de pago por servicio ambiental de forma voluntaria, es
coherente y respetuosa de varias garantias constitucionales. En tratandose de los
privados, materializa el derecho a la autonomia de la voluntad privada y la libertad
contractual, ya que permite que de forma voluntaria generen alternativas
econdmicas a las comunidades mediante la celebracion de un acuerdo condicionado
a resultados, con los cuales ambas partes fijan como objetivo comdn la
conservacion de un servicio ambiental. Ello a la vez permite que las personas
cumplan con el deber de resguardar las riguezas naturales de la Nacién, y que los
ciudadanos protejan los recursos naturales del pais velando por la conservacion del
ambiente sano. En igual sentido, efectiviza el mandato de responsabilidad social y
ambiental que, en el marco de la libertad econdmica, detentan las personas
juridicas, en especial las sociedades y empresas constituidas (Arts. 8, 16, 95-8 y
333 CP). Y, en cuanto a las personas publicas o mixtas, colabora con el
cumplimiento de los deberes impuestos en la Constitucion que se relacionan con la
proteccion y conservacion ambiental.

En este punto, es importante sefialar que la Sala no advierte que el contenido
normativo de este elemento resulte amplio o desproporcionado por incluir a los
privados como potenciales reconocedores de Pago por Servicios Ambientales, ya
que desde la experiencia comparada ello es posible, y tal como se ha venido
sosteniendo, resulta ademas pertinente en la medida que le brinda a los particulares

210 Sobre el particular, esta Sentencia se pronuncié en los fundamentos 17.3.3.4.4. y 17.3.3.4.5.
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un medio para realizar la obligacion de proteccion de las riquezas naturales de la
Nacion. En todo caso el Gobierno nacional tiene la obligacion de reglamentar lo
relativo a las acciones, modalidades y elementos del disefio y la implementacién de
los proyectos de Pago por Servicios Ambientales (Art. 7 DL 870 de 2017), lo cual
supone regular las condiciones para que el sector privado pueda hacer el
reconocimiento en dinero o en especie del incentivo propio de la figura.

17.6.3.4. En segundo lugar, la Corte estima que los lineamientos generales trazados
sobre quiénes pueden ser beneficiarios de Pago por Servicios Ambientales, tienen
en cuenta la relacion material y juridica que detentan con el bien en el cual se
cumpliran las acciones de preservacion y restauracion ambiental, con lo cual se
garantizan los derechos derivados de la propiedad, la condicion de poseedor regular
y la ocupacion de buena fe exenta de culpa, sefialando que ésta Ultima pretende
excluir como potenciales beneficiarios a aquellos ocupantes de predios que hayan
actuado, por ejemplo, como despojadores de tierra y a partir de alli estén ejerciendo
la ocupacion.

17.6.3.5. En tercer lugar, la Sala observa que si bien el Gobierno Nacional debe, en
el marco de una potestad reglamentaria respetuosa de las competencias que fija el
articulo 189-11 Superior, expedir el reglamento especifico para fijar los
componentes que integran el incentivo por PSA -lo cual no se encuentra sometido a
reserva de ley-, lo cierto es que lo atinente a la valoracion del incentivo econdémico
a partir del costo de oportunidad de las actividades productivas representativas,
promueve la prosperidad de la comunidad y la vigencia del orden justo como fines
esenciales del Estado, en la medida que respeta los derechos de los demas, de no
abusar de los propios y de cumplir con los deberes y obligaciones constitucionales
y legales impuestas en materia de proteccion ambiental en enclave de integralidad.

De alli que también la Corte estime relevante destacar que al establecer criterios de
priorizacion subjetivos para la entrega del incentivo a quienes sean propietarios,
poseedores y ocupantes de buena fe exenta de culpa de la pequefia y mediana
propiedad, el Decreto Ley crea con el Pago por Servicios Ambientales, una accion
afirmativa en favor de sujetos y comunidades que tradicionalmente han tenido un
déficit de proteccion en temas relacionados con su subsistencia digna y con la
valoracion de su capacidad productiva, ahora conciliadas con la vocacién real de la
tierra y el trabajo a través de la conservacion ambiental. Asi, tal priorizacion y los
criterios empleados (niveles de vulnerabilidad del Sisbén, censo agropecuario, y
vulnerabilidad de comunidades étnicas en peligro de exterminio) permiten
garantizar que los incentivos por PSA lleguen a la poblacion vulnerable que se
encuentra en zonas estratégicas de proteccion ambiental donde el conflicto armado
interno estuvo presente, y de esa forma, crear alternativas economicas relevantes
para el desarrollo rural sostenible. Por consiguiente, la Corte estima que dicha
priorizacion se ajusta a los articulos 1°, 2°, 13 y 64 Superiores.

17.6.3.6. En cuarto lugar, sobre el paragrafo 1°, la Sala observa su conformidad
con el régimen constitucional, pues al reconocerse los intangibles culturales y
espirituales, asi como los demés componentes propios del caracter pluralista del
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Estado, como factores especiales al momento de estimar el valor del incentivo en
territorios étnicos, el legislador estd articulando la medida legislativa con la
obligacion constitucional de proteger las riquezas culturales y naturales de la
nacion, contenida en el articulo 8° Superior. A ello se auna el hecho de que la
norma responde al desarrollo normativo e implementacion de los contenidos del
Acuerdo Final suscrito entre el Gobierno nacional y las FARC-EP, en cuyo punto
1.1.10., parrafo 4, destaca el especial reconocimiento y valoracion a los intangibles
culturales y espirituales de las comunidades étnicas.

Ahora bien, con base en las razones que ya se han expuesto en esta sentencia,
principalmente al momento de abordar la constitucionalidad del articulo 3°, la Sala
insiste en que la alusion a los “pueblos indigenas” que se hace en el inciso en
mencion integra, en general, a todos los grupos étnicamente diferenciados a los que
les sea aplicable el sistema de Pago por Servicios Ambientales, pues al tratarse de
poblaciones que se distinguen, precisamente, por su fuerte caracter idiosincratico,
es claro que la consideracion de sus elementos inmateriales presenta una
importancia obligatoria.

17.6.3.7. En quinto lugar, la Corte estima que el contenido del paragrafo 2° y de la
parte final del paragrafo 5° de la disposicion bajo estudio, se ajusta a los
lineamientos de la potestad reglamentaria que el articulo 189-11 de la Constitucion
Politica le asigna al Presidente de la RepuUblica, en tanto detenta la calidad de Jefe
del Gobierno, y se encuentra habilitado para expedir los decretos que ejecuten lo
relacionado con la fijacidn de areas y ecosistemas estratégicos, los componentes del
incentivo de Pago por Servicios Ambientales, y la monetizacion del cumplimiento
de las obligaciones ambientales mediante PSA, ésta ultima en caso de ser
necesario.

17.6.3.8. En sexto lugar, resulta constitucionalmente admisible que el otorgamiento
del incentivo de Pago por Servicios Ambientales no tenga efecto alguno con
relacion a la propiedad de la tierra en la cual se implementaran las acciones de
preservacion y restauracion de ecosistemas y areas estratégicas, toda vez que se
torna respetuoso del articulo 58 Superior que garantiza la propiedad privada y su
funcion social, siéndole inherente también aquella funcion ecoldgica que se
refuerza en su cumplimiento a través de la conservacion ecosistémica que persigue
el PSA.

17.6.3.9. Por ltimo, la Corte estima que, con base en los mismos fundamentos que
fueron expuestos al realizar el control material del inciso 3° del articulo 2° del
presente Decreto Ley [supra 17.3.3.], las expresiones “0 en el marco del
cumplimiento de obligaciones derivadas de autorizaciones ambientales” contenida
en el literal @), y “el cumplimiento de las obligaciones impuestas en el marco de las
autorizaciones ambientales a través de proyectos de Pago por Servicios
Ambientales, se realizara de conformidad con la normatividad que regula el
cumplimiento de dichas obligaciones” contenida en el paragrafo 5° del articulo 5°
bajo examen, se deben declarar exequibles bajo el entendido que autoridad
ambiental competente debe avalar la realizacion de la mitigacion del impacto
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ambiental causado, a través de la figura de Pago por Servicios Ambientales, con el
fin de adelantar el seguimiento y monitoreo de las obligaciones impuestas en la
respectiva autorizacion ambiental?*!,

Lo anterior con el fin de generar una comprension que se ajuste a las garantias
constitucionales de disfrute de un ambiente sano, proteccién a la diversidad e
integralidad del ambiente, conservacion de las areas de especial importancia
ecoldgica, y desarrollo sostenible conciliable con la libertad econémica, como fue
expuesto por esta Sala en su momento.

17.7. Articulo 6°

“Articulo 6°. Beneficiarios del incentivo. Podran ser beneficiarios del incentivo los
propietarios de los predios o quienes se encuentren en cualquiera de las siguientes
circunstancias:

a) Quienes asi sea de manera sumaria acrediten una posesion pacifica, tranquila e
ininterrumpida conforme a las disposiciones del Cédigo Civil.

b) Quienes ocupando predios baldios acrediten las calidades y condiciones para
ser sujetos de adjudicaciéon conforme lo dispuesto por la Ley 160 de 1994 o la
norma que la modifique o sustituya.

¢) Quienes ocupan predios ubicados en areas de proteccion y manejo ambiental
especial, antes de la expedicién del presente decreto.

d) Quienes sean integrantes de los grupos étnicos tales como los pueblos
indigenas, comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras vy el
pueblo rom y se encuentren en areas de titulacion colectiva o privada; areas
sujetas a procesos en tramite de ampliacion, saneamiento y constitucion de
resguardos indigenas y consejos comunitarios u otras formas de propiedad
colectiva; procesos de restitucion de derechos territoriales de los pueblos étnicos,
y en general, en territorios ancestrales, poseidos o utilizados tradicionalmente,
protegidos mediante el Decreto 2333 de 2014.

Paragrafo 1°. El Gobierno nacional reglamentara lo concerniente a las
condiciones aplicables de los sujetos susceptibles de recibir el incentivo de pago
por servicios ambientales.

Paragrafo 2°. Se aplicard este incentivo de manera preferente a quienes sean
propietarios, poseedores u ocupantes de buena fe exenta de culpa de pequefia y
mediana propiedad con un criterio de priorizacion basado en el nivel de
vulnerabilidad establecido por los indicadores del Sisbén, el censo nacional
agropecuario, y los pueblos indigenas y demas grupos étnicos identificados como
en peligro de exterminio definidos en el Auto 004 de 2009 de la Corte

211 Sobre el particular, remitirse a los fundamentos 17.3.3.4.4. y 17.3.3.4.5.
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Constitucional o pueblos indigenas que se encuentren en situaciones similares de
vulnerabilidad. ”

17.7.1 Intervenciones

17.7.1.1. El Departamento de Derecho Ambiental de la Universidad Externado
de Colombia sefiala que el parrafo 2° del articulo 6° del Decreto Ley 870 de 2017,
debe declararse exequible con un condicionamiento, porque el incentivo debe
basarse en la garantia de continuidad del servicio ambiental y no en el nivel de
vulnerabilidad establecido por los indicadores del SISBEN.

17.7.1.2. La Organizacion Nacional de los Pueblos Indigenas de la Amazonia
Colombiana (OPIAC), por medio de su coordinador general Julio César Lopez
Jamioy, solicito declarar la constitucionalidad condicionada del literal d), del
articulo 6 del Decreto Ley 870 de 2017. En concreto, controvierte el hecho de que
el ejercicio de la autonomia y libre disposicion de los recursos en sus territorios, no
puede limitarse exclusivamente a lo establecido en el Decreto 2333 de 2014, toda
vez que con ello “se configuraria un estado de cosas inconstitucional ante una
flagrante desigualdad frente a las comunidades indigenas que se encuentren en
areas sujetas a procesos en tramite de ampliacion, saneamiento y constitucion de
resguardos indigenas o procesos de restitucion de derechos territoriales, quienes si
podrian ser beneficiarios aun cuando sus solicitudes estan en tramite sin necesidad
de haber sido resueltas. ”

En su concepto, exigir estas condiciones vulnera la autonomia de los pueblos
indigenas. Por tanto, solicita la exequibilidad condicionada, bajo el entendido que
el aparte “protegidos mediante del (sic) Decreto 2333 de 2014 ”, no es condicion
indispensable y necesaria para ser beneficiario de incentivos a la conservacion y al
PSA. Solicita, en consecuencia, que dichos beneficios operen respecto de todo tipo
de comunidad étnica “sin ningun tipo de requisitos acerca del inicio o culminacion
de procesos administrativos o judiciales que versen sobre el reconocimiento de su
propiedad o de delimitacion de sus territorios ancestrales”.

17.7.1.3. El Grupo GIDCA de la Universidad Nacional de Colombia solicita
declarar la constitucionalidad condicionada del articulo 6° del Decreto Ley bajo
estudio, en tanto el Pago por Servicios Ambientales debe estar dirigido a apoyar a
las poblaciones rurales que habiten o colinden con los ecosistemas esenciales para
la vida?'?, para lo cual es necesario que se excluya a los actores que no fueron
contemplados como titulares de los derechos que reconoce el Acuerdo Final. En
este sentido, el interviniente considera que el articulo sefialado, deja abierta la
posibilidad de que las empresas o industrias sin origen comunitario, terminen
siendo beneficiaras del PSA. Adicionalmente, sefiala en ningun caso el pago se
puede realizar a quienes hayan adquirido la propiedad o posesion como

212 E] Grupo GIDCA propone que la expresion ecosistemas estratégicos usada en el Decreto Ley 870 de 2017 tiene
un caracter militarista, por lo que se deberia avanzar hacia otras conceptualizaciones como ecosistemas esenciales
para la vida.
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consecuencia de actos de despojo de tierras o cualquier tipo de violacion grave a
los derechos humanos y el Derecho Internacional Humanitario.

Con base en lo anterior, solicita declarar la exequibilidad condicionada del articulo
6° del Decreto 870 de 2017, “bajo en entendido de que los unicos beneficiarios del
pago por servicios ambientales seran los miembros de comunidades rurales
agrarias (pueblos y comunidad étnicas y campesinas) y que, en ningun caso, el
pago se realizard a quienes hayan adquirido la propiedad o posesion con
consecuencias de actos de despojo de tierras y violacion grave de los derechos
humanos y el DIH.”

17.7.2 Concepto del Procurador General de la Nacion

El Ministerio Publico solicito declarar exequible el presente articulo, con base en
las consideraciones que fueron expuestas en el numeral 17.2.2.

17.7.3 Analisis constitucional

17.7.3.1. El articulo 6 del Decreto Ley 870 de 2017, establece quienes pueden ser
beneficiarios del incentivo de Pago por Servicios Ambientales. Para tal fin,
consagra 4 categorias: (i) los propietarios de los predios; (ii) los poseedores
regulares que sumariamente acrediten la posesién pacifica, tranquila e
ininterrumpida de acuerdo con las leyes civiles; (iii) los integrantes de grupos
étnicos que se encuentren en areas de titulacion colectiva o privada, areas sujetas a
procesos en tramite de ampliacion, saneamiento y constitucién de resguardos
indigenas o consejos comunitarios u otra forma de propiedad colectiva, y otros méas
protegidos en el Decreto 2333 de 2014, "Por el cual se establecen los mecanismos
para la efectiva proteccion y seguridad juridica de las tierras y territorios
ocupados 0 poseidos ancestralmente y/o tradicionalmente por los pueblos
indigenas acorde con lo dispuesto en los articulos 13 y 14 del Convenio 169 de la
OIT, y se adicionan los articulos 13,16 Y 19 del Decreto 2664 de 1994",

Por ultimo, incluye una categoria que refiere a (iv) los ocupantes de predios que se
encuentren en cualquiera de las siguientes situaciones: de un lado, los que ocupen
predios baldios que acrediten las calidades y condiciones para ser sujetos de
adjudicacion conforme lo dispuesto por la Ley 160 de 1994 (reforma agraria-
campesinos y trabajadores rurales en forma individual o asociativa) o la norma que
la modifique o sustituya; y, de otro lado, quienes ocupen predios ubicados en areas
de proteccion y manejo ambiental especial, antes del 27 de mayo de 2017, fecha de
expedicion del presente Decreto Ley.

17.7.3.2. Pues bien, respecto de estas 4 categorias, un entendimiento sistematico del
Decreto Ley a partir de su objeto, considerandos y el principio de focalizacion que
establece el articulo 8° permite a la Corte afirmar que podran ser beneficiarios
aquellas personas cuya propiedad, posesion u ocupacién -dada en las condiciones
antedichas- se ejerza sobre bienes ubicados en las areas y ecosistemas estratégicos
identificados por las autoridades ambientales competentes, teniendo un especial
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énfasis los bienes situados en areas priorizadas por el posconflicto, sin que ello
impida que aplique respeto de bienes ubicados en zonas estratégicas ambientales
fuera de tales areas priorizadas.

Lo anterior significa que no cualquier propietario, poseedor u ocupante de un bien
puede acceder al incentivo de PSA que fija el presente Decreto Ley. Por el
contrario, la norma bajo estudio estad enfocada prioritariamente a aquellos predios
en los que se puedan adelantar acciones de preservacion y restauracion ambiental
tendientes a mantener y generar servicios ecosistémicos, para frenar la ampliacion
de la frontera agricola y lograr una adecuada proteccién ambiental pos-acuerdo.
Asi, la calidad de beneficiario se encuentra ligada, entre otros, a la ubicacion del
bien en el cual se pretende implementar el PSA, lo cual es coherente con el punto
1.1.10. del Acuerdo Final, relativo a las comunidades rurales que actualmente
colindan o estan dentro de las areas que deben tener un manejo ambiental especial.

Ademas, de acuerdo con el paragrafo 2° de la disposicion que se examina, existe un
factor de aplicacion preferente del incentivo de Pago por Servicios Ambientales, a
quienes sean propietarios, poseedores u ocupantes de buena fe exenta de culpa de
pequefia y mediana propiedad, agregandose un criterio de priorizacion que
responde a circunstancias de vulnerabilidad determinadas de acuerdo con los
niveles del Sisbén, el censo agropecuario, y de peligro de exterminio o
vulnerabilidad en el caso de las comunidades étnicamente diferenciadas. Por
ejemplo, el que se refiera a la ocupacion exenta de culpa impone al beneficiario el
deber de acreditar que ejerce la posesion u ocupacion amparado en una buena fe
cualificada, esto es, que tiene una relacion factica y juridica con la tierra libre de
vicios, lo cual pone de presente que quien haya incurrido en actos de despojo de
tierras no puede ser beneficiario del incentivo de Pago por Servicios Ambientales
que aqui se desarrolla.

17.7.3.3. Sobre la calificacion del nivel de vulnerabilidad a través de los
indicadores del Sisbén, la Corte encuentra que es admisible constitucionalmente en
la medida que permite usar pardmetros estandarizados, para evaluar las condiciones
materiales de los beneficiarios. En este punto, cabe también hacer énfasis en que
uno de los principales grupos poblacionales llamados a ser beneficiarios,
prioritariamente, de los incentivos de Pago por Servicios Ambientales son los
campesinos. La Sala advierte que al tratarse de personas en una situacion de
vulnerabilidad apremiante, que ademas han tenido que sufrir directamente muchas
de las consecuencias que trajo consigo el conflicto armado interno, deben tenerse
como destinatarios preferentes para la asignacion de proyectos de PSA,
fortaleciendo ademas sus formas de organizacion, con el fin de brindar alternativas
econdmicas y ambientales sostenibles para su supervivencia.

En todo caso, el paragrafo 1° delega al Gobierno nacional la potestad de
reglamentar las condiciones aplicables a los sujetos susceptibles de recibir el
incentivo de pago por servicios ambientales, por lo cual, lo que establece este
articulo son directrices generales que tendran posterior desarrollo para hacer
operativa la implementacion del PSA.
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17.7.3.4. Teniendo en cuenta el anterior alcance, la Corte considera que el articulo
6° se ajusta a los preceptos constitucionales, por cuanto (i) permite a las personas y
al Estado, a través de los beneficiarios, cumplir con el deber de proteger las
riquezas culturales y naturales de la Nacién; (ii) propende por mejorar el ingreso y
la calidad de vida de quienes pueden ser beneficiarios de Pago por Servicios
Ambientales; (iii) establece una accion afirmativa en favor de sujetos vy
comunidades que tradicionalmente han tenido un deficit de proteccion en temas
relacionados con su subsistencia digna y con la valoracion de su capacidad
productiva, ahora conciliadas con la vocacion real de la tierra y el trabajo a través
de la conservacion ambiental. Asi, la priorizacion de beneficiarios y los criterios
empleados permiten garantizar que los incentivos de Pago por Servicios
Ambientales lleguen a la poblacion vulnerable (campesina rural y comunidades
étnicas especiales) que se encuentra en zonas estratégicas de proteccion ambiental
donde el conflicto armado interno estuvo presente; y (iv) en el caso de los
propietarios de bienes que son beneficiarios del incentivo de Pago por Servicios
Ambientales, el modelo propuesto refuerza la funcion ecologica inherente a la
propiedad.

17.7.3.5. Por ultimo, en cuanto a la solicitud respecto del literal d) bajo estudio, la
Corte no advierte problemas de inconstitucionalidad, pues la forma en que integra
como beneficiarios del programa de Pago por Servicios Ambientales a todos los
grupos étnicamente diferenciados resulta adecuada. Cabe recordar, que tal como se
expuso al analizar la constitucionalidad del articulo 3°, el ambito de aplicacion en
tratdndose de los territorios étnicos, se determina a partir la vinculacion cultural de
estas comunidades con la tierra, ya sea por su asentamiento fisico o por su relacién
espiritual, haciendo explicitas las distintas formas en que ello puede presentarse,
incluyendo las areas de titulacion colectiva o privada. La norma, es entonces un
reflejo del enfoque étnico que, como se ha insistido en esta providencia, debe
presentar el Decreto Ley en revision, en atencion a lo dispuesto, principalmente, en
los articulos 1, 7, 8 y 330 de la Carta Politica.

17.7.3.6. En ese sentido, la Sala no comparte lo expuesto por la OPIAC cuando
refiere que la norma, al aludir al Decreto 2333 de 2014, impone un requisito
desproporcionado que deberian cumplir los territorios étnicos sobre los cuales se
aplicara la medida legislativa, al excluir las areas “sujetas a procesos en tramite de
ampliacién, saneamiento y constitucion de resguardos indigenas o procesos de
restitucion de derechos territoriales”. Por el contrario, encuentra que aunque la
norma dispone que se aplicara a los “territorios ancestrales, poseidos o utilizados
tradicionalmente, protegidos mediante el Decreto 2333 de 2014”, previamente,
también se refiere a “otras formas de propiedad colectiva”, lo cual, sin duda,
constituye una clausula abierta dentro de la que es posible ubicar a los territorios
que presentan las caracteristicas enunciadas por la organizacion interviniente.

A partir de lo antes expuesto, la Sala declarara exequible el articulo 6° del Decreto
Ley 870 de 2017, por encontrarlo ajustado a la Constitucion.
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17.8. Articulo 7°

“Articulo 7°. Acciones, modalidades y elementos bdsicos de los proyectos de pago
por servicios ambientales. Para la estructuracion de los proyectos de pago por
servicios ambientales se deben considerar las acciones, modalidades y elementos
basicos, asi:

a) Las acciones sujetas de reconocimiento del incentivo econémico de pago por
servicios ambientales corresponden a la preservacion y la restauracion parcial o
total en las areas y ecosistemas de interés estratégico. Dentro de las acciones de
restauracion se incluyen las actividades productivas que permitan la generacion de
servicios ambientales a partir del uso sostenible del suelo, respetando el régimen
de uso y manejo del area o ecosistema estratégico del cual se trate o de los
territorios indigenas.

b) Las modalidades de pago por servicios ambientales se refieren a los servicios
ambientales que se buscan generar o mantener mediante acciones sujetas al
reconocimiento del incentivo de pago por servicios ambientales. Dentro de estas
modalidades se destacan los pagos por servicios ambientales de: calidad y
regulacion hidrica, culturales y espirituales, reduccion y captura de gases de
efecto invernadero, y conservacion de la biodiversidad.

c) Los elementos basicos para la formulacion, disefio, implementacion y
seguimiento a proyectos de pago por servicios ambientales corresponden a los
aspectos minimos requeridos para la implementacion de los proyectos de pago por
servicios ambientales, como los siguientes:

 Identificacion, delimitacion y priorizacion de las dreas y ecosistemas
estratégicos, de conformidad con la normatividad que aplique en la materia.

* Identificacion de los servicios ambientales.

* Seleccion de predios.

* Estimacion del valor del incentivo.

* Identificacion de fuentes financieras y mecanismo para el manejo de recursos.
» Formalizacion de los acuerdos.

* Registros de los proyectos.

* Monitoreo y seguimiento.

Paragrafo 1°. Los propietarios, poseedores u ocupantes de buena fe exenta de
culpa que reciban el incentivo de pago por servicios ambientales podran adelantar
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de forma complementaria actividades relacionadas con el uso y aprovechamiento
sostenible de la biodiversidad.

Paragrafo 2°. ElI Gobierno nacional reglamentara lo relativo a las acciones,
modalidades y los elementos del disefio, implementacion y seguimiento de los
proyectos de pago por servicios ambientales.

Paragrafo 3°. Previo a la ejecucion de proyectos de pago por servicios
ambientales, se debera agotar el tramite de consulta previa de conformidad con el
articulo 6° del Convenio 169 de la OIT, siempre y cuando el Ministerio del Interior
certifique la presencia de comunidades étnicas en la zona de implementacion del
mismo.”

17.8.1. Intervenciones

17.8.1.1. El Grupo GIDCA de la Universidad Nacional de Colombia solicita
declarar la constitucionalidad condicionada del articulo 7° del Decreto Ley bajo
estudio, teniendo en cuenta que, se debe garantizar la participacion adecuada de las
comunidades presentes en los territorios en la formulacion de los proyectos de Pago
por Servicios Ambientales, y que su implementacion no exime a las autoridades
ambientales del cumplimiento de sus competencias y funciones ambientales.

17.8.1.2. La Ruta Pacifica de las Mujeres solicita declarar la constitucionalidad
condicionada del paragrafo 3° del articulo 7° del Decreto Ley bajo estudio, en
relacion a que los acuerdos de Pago por Servicios Ambientales deben ser
consultados con los pueblos indigenas, afro y rom que hagan presencia en el
territorio antes de su entrada en vigencia. En consecuencia, el Gobierno nacional
debera expedir a la mayor brevedad posible una reglamentacion que especifique los
mecanismos de consulta con comunidades étnicas respecto de los acuerdos de PSA.

17.8.2. Concepto del Procurador General de la Nacion

El Ministerio Publico solicita declarar la exequibilidad de esta norma. El analisis
fue expuesto en el numeral 17.1.2., en el cual se hizo referencia al articulo 7.

17.8.3. Analisis constitucional

17.8.3.1. El articulo 7° del Decreto Ley 870 de 2017 consagra las acciones,
modalidades y elementos basicos del Pago por Servicios Ambientales. Respecto de
las primeras, precisa que las acciones sujetas al reconocimiento del incentivo
economico de Pago por Servicios Ambientales, son las de preservacion y
restauracion en las areas y ecosistemas de interés estratégico, identificando dentro
de éstas ultimas las que contribuyan a la generacion de servicios ambientales a
partir del uso del suelo. En cuanto a las segundas, consagra que las modalidades de
Pago por Servicios Ambientales refiere a los servicios ambientales que se
pretenden generar, destacando dentro de ellos, sin que sea un catalogo taxativo, la
calidad y regulacién hidrica, cultural y espiritual, la reduccion de gases y captura de
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gases de efecto invernadero, y la conservacion de la biodiversidad. Y frente a los
ultimos (elementos), la disposiciéon establece un listado de aspectos minimos
requeridos para la implementacion de los proyectos de PSA.

17.8.3.2. Como se advierte, esta primera parte del articulo 7° desarrolla medidas
instrumentales y técnicas que sirven de lineamientos basicos para el disefio,
implementacion y seguimiento de los proyectos de Pago por Servicios
Ambientales. Justamente, por tratarse de lineamientos basicos, el paragrafo 2° de la
norma indica que el Gobierno nacional reglamentara lo relativo a las acciones,
modalidad y elementos del disefio, implementacion y seguimiento de los proyectos
de Pago por Servicios Ambientales, lo cual se corresponde con las competencias
que establece el articulo 189-11 de la Constitucion Politica para el Jefe de
Gobierno.

17.8.3.3. La Sala considera que desarrollar tales lineamientos basicos, ademas de
garantizar la operatividad y velar por el eficaz desarrollo de la figura, conlleva a
materializar las directrices que permitan el mantenimiento y la generacion de
servicios ecosistémicos en areas de especial interés, desarrollando asi las garantias
constitucionales de disfrute de un ambiente sano, proteccién a la diversidad e
integralidad del ambiente, conservacion de las areas de especial importancia
ecologica, y desarrollo rural sostenible. Adicionalmente, propende por la creacion
de mecanismos de interlocucion directa con las comunidades para garantizar el
control, la restauracion y la proteccién de dichas areas.

17.8.3.4. Ahora bien, el paragrafo 1° de la norma bajo analisis permite que los
beneficiarios del incentivo econdmico de Pago por Servicios Ambientales puedan
adelantar, en los predios donde se desarrollan las acciones de preservacion vy
restauracion ecosistémica, complementariamente actividades relacionadas con el
uso y aprovechamiento sostenible de la biodiversidad, lo cual es compatible con la
Constitucion Ecoldgica en tanto establece un desarrollo sostenible y acorde con el
uso idoneo de la tierra. Sin duda, eso contribuye a prevenir y controlar los factores
de deterioro ambiental, en tanto establece una compatibilidad entre la generacion
del servicio ambiental y las actividades productivas de las comunidades con vision
de sostenibilidad.

Por dltimo, en relacion con el paragrafo 3° la Sala determinard su
constitucionalidad, y dara alcance al acapite final de la disposicion en el que se
incorpora una referencia a la certificacion expedida por el Ministerio del Interior
respecto a la existencia de grupos étnicamente diferenciados.

17.8.3.5. Esta Corte observa como especialmente importante, en general, el
contenido normativo consagrado en este paragrafo, por hacer alusion a la
obligacion de agotar la consulta previa en la ejecucion de los proyectos de Pago por
Servicios Ambientales en territorios étnicos, y ya no solamente a la adopcion de las
medidas legislativas o administrativas de que trata el articulo 3° estudiado. Esto, en
principio, no es contrario a la Carta Politica, pues de hecho materializa ese derecho
fundamental de los grupos étnicamente caracterizados.
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No obstante, sobre su contenido la Corte encuentra necesario realizar algunas
precisiones. En primer lugar, la alusién gque se hace en el paragrafo al articulo 6°
del Convenio 169 de la OIT se justifica, en la medida que dicha disposicion es la
fuente conceptual y juridica mas importante frente al reconocimiento del derecho a
la consulta previa. No obstante, su aplicacion esta sujeta, en general, a todo el
marco normativo incorporado en el citado Convenio, por lo que la Sala entiende
que la referencia a su articulo 6°, no excluye el cabal cumplimiento de todo el
instrumento internacional.

En segundo lugar, para este Tribunal la expresion “siempre y cuando el Ministerio
del Interior certifique la presencia de comunidades étnicas en la zona de
implementacion del mismo” debe interpretarse conforme al caracter pluralista del
Estado, contenido en el articulo 1° de la Constitucion y al mandato superior de
reconocimiento y proteccion de la diversidad étnica y cultural de que trata el
articulo 7° ibidem, del que se deriva el respeto por la autonomia de los colectivos
étnicos y cuyo contenido se soporta, especialmente, en los articulos 3° y 4° del
Convenio 169 de la OIT.

Lo anterior, por cuanto esta Corporacion ha sido clara en sefialar que la presencia
de comunidades no debe estar sometida a tarifas legales probatorias y por tanto la
certificacion expedida por el Ministerio del Interior no puede tener efectos
constitutivos.?t® Especificamente sobre la certificacion bajo mencion, la Corte ha
advertido que el concepto sobre el area de influencia directa se basa generalmente
en el criterio geografico donde se asientan el grupos étnicamente diferenciados,
pese a que, por un lado, en varios casos las bases de datos no registran informacion
actualizada sobre el asentamiento localizado del mismo, y por otro, se dejan de lado
componentes determinantes como el vinculo cultural o espiritual de dichos grupos
poblacionales con el territorio.

Tal como lo advirti6 este Tribunal recientemente?'4, no han sido pocos los casos en
los que, con ocasion del ejercicio del control concreto de constitucionalidad,?® se
han identificado graves problemas de inconsistencia en la informacion registrada en
las certificaciones bajo mencion. Por ejemplo, en la sentencia T-880 de 2006%° la
Corte estudid la solicitud de amparo promovida por la comunidad Motilén Bari,
respecto de la cual el Ministerio del Interior habia expedido una certificacion en la
que negaba la presencia de integrantes de dicha poblacion en el area de influencia
de un proyecto petrolero, lo cual dio lugar a que se le concediera a Ecopetrol S.A.
una licencia ambiental para realizar las adecuaciones y obras civiles necesarias para
iniciar los trabajos exploratorios. En esa ocasion, el Tribunal sefialé que la
certificacion emitida por la referida Cartera no estaba dotada de eficacia juridica,

213 Sentencia SU-217 de 2017. M.P. Maria Victoria Calle Correa.

214 |bidem.

215 Se hace alusion a control concreto, pues tratdndose de la garantia del derecho a la consulta previa en relacion con
la ejecucion de un proyecto especifico (regularmente de indole industrial), y no de medidas administrativas o
legislativas, la Corte ha tenido ocasion de abordar su estudio esencialmente en el marco de acciones de tutela
promovidas en algunos casos por las comunidades y, en otros, por los ejecutores del respectivo proyecto.

216 M.P. Alvaro Tafur Galvis.
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pues no daba cuenta de la real existencia de la comunidad accionante en la zona de
ejecucion del proyecto.

En sentido similar, en la sentencia T-547 de 2010%7, se estudié una accion de tutela
promovida por los cuatro pueblos ubicados en la Sierra Nevada de Santa Marta, los
cuales solicitaban la tutela de su derecho fundamental a la consulta previa, en razon
a que el Ministerio de Ambiente habia otorgado una licencia ambiental a la
empresa Brisa S.A. para la construccion de un puerto que se ubicaria en una zona
de especial importancia cultural, pese a lo cual se certifico la no presencia de
poblacion indigena en el area de influencia. Al respecto, la Sala dispuso que aunque
era cierto que en la localidad donde se implementaria el proyecto industrial no se
constataban asentamientos étnicos, lo cierto es que ese no podia ser el Unico criterio
para determinar la afectacién, pues se habia desconocido que en el lugar se ubicaba
un sitio sagrado de las comunidades de la Sierra, por lo cual dejé sin efecto tal
certificacion, sobre la cual, ademas, advirtio que no tiene un caracter constitutivo,
debido a que de ésta no surge la existencia de las agrupaciones étnicamente
diferenciadas, sino de la realidad factica.

Luego, en la sentencia T-693 de 201128 la Corte estudi6 la solicitud de amparo
instaurada por un cabildo indigena de la comunidad Achagua Piapoco, que pedia la
salvaguarda de su derecho a la consulta previa, debido a que, entre otras razones,
no se habia certificado la presencia de sus integrantes en el area de influencia de un
proyecto sobre el cual se otorgo licencia ambiental para su ejecucién. Al abordar el
caso concreto, la Sala sefialé que la certificacion expedida por el Ministerio del
Interior no constataba con certeza la presencia de la comunidad en la zona de
influencia, por lo que dispuso que, ante la disposicion de otros medios de
conviccion, dicho documento carecia de eficacia.

En la sentencia T-849 de 201421 esta Corte revisd una tutela promovida por un
resguardo indigena del pueblo Arhuaco de la Sierra Nevada de Santa Marta, el cual
solicitaba la proteccion de su derecho fundamental a la consulta previa, puesto que,
entre otras razones, el Ministerio del Interior habia emitido una certificacion en la
que negaba la presencia de comunidades indigenas en la zona de influencia de un
proyecto de explotacion de materiales de construccion en una localidad
jurisdiccional de la ciudad de Valledupar, con base en lo cual se otorgd la licencia
ambiental para su ejecucion, pese a que la ubicacién de area de ejecucion coincidia
con la denominada “Linea Negra” de los pueblos de la Sierra. Al respecto, la Corte
insistio en la importancia cultural de los territorios que conforman dicha linea, por
lo que dispuso dejar sin efecto la certificacion emitida por el Ministerio, en razon a
que se contaba con medios de prueba adicionales que daban cuenta de la afectacion
del proyecto respecto de la comunidad accionante.

217 M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.
218 \M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
219 M.P. Marta Victoria Sachica Méndez.



126

Posteriormente, en la sentencia T-359 de 2015%%°, se resolvié la accion de tutela
promovida por un cabildo de la comunidad Awa del Alto Tembdn, que alegaba la
violacion del derecho a la consulta previa porque, entre otras razones, el Ministerio
del Interior habia certificado que en la vereda El Naranjito (lugar de influencia del
proyecto) no se asentaban grupos étnicos. La Corte resolvid amparar el derecho
invocado, luego de sefalar que: “(i) los habitantes de la vereda El Naranjito que
pertenecen a la Comunidad Awa del Alto Tembldn son una comunidad étnicamente
diferenciada; (ii) su diversidad debe ser tenida en cuenta cuando se desarrollen
actividades que tengan influencia directa en su forma de vida; (iii) dicha
afectacion no puede ser obviada con fundamento en argumentos formales, como
resoluciones que niegan la existencia de comunidades en el area de influencia del
proyecto (cuando se ha comprobado que esta comunidad habita veredas que se
sufren las consecuencias de la explotacion de hidrocarburos) o la inexistencia de
requisitos que las tuvieran en cuenta al momento de autorizar la explotacion de
recursos naturales en el entorno que habitan, y (iv) el principio de solidaridad
(Articulo 1° de la Constitucion) obliga a que en desarrollo de las actividades que
implican un interés publico, se tenga en cuenta el concepto plural de Nacion, el
cual protege todas las manifestaciones étnicas y culturales”.

Mas recientemente, en la sentencia T-704 de 201622, este Tribunal estudié la
accion de tutela interpuesta por la Comunidad Indigena Media Luna Dos, en la que
se pretendia la salvaguarda de su derecho fundamental a la consulta previa, dado
que, entre otras razones, el mismo se habia desconocido en razon de una
certificacion emitida por el Ministerio del Interior, en la que se conceptud que en la
zona de influencia de un proyecto de explotacion minera ubicado en el
departamento de La Guajira no se constataba la presencia de grupos étnicamente
diferenciados. Sobre este punto, la Sala de Revision sefialdo que el certificado
emitido por la Cartera mencionada, relativo a la existencia 0 no de comunidades en
determinadas localidades, no tiene caracter dirimente y exclusivo, ya que “es un
documento que ayuda, pero no define cuando debe hacerse la consulta pues el
analisis se debe hacer conforme al Convenio 169 de la OIT y la jurisprudencia de
esta Corte”. Por ello, en atencion al principio de realidad, se determiné la pérdida
de efectos juridicos respecto de la acreditacion expedida por el Ministerio del
Interior y se decidio el amparo del derecho invocado.

En suma, la mencidén que hace el paragrafo 3° del articulo bajo estudio, a la
certificacion emitida por el Ministerio del Interior sobre la presencia de
comunidades étnicas en la zona de implementacion de proyectos de Pago por
Servicios Ambientales para efectos de determinar los casos en que se debe
adelantar el proceso de consulta previa, resulta constitucional, en la medida que,
dicha certificacion no tiene efectos constitutivos para los pueblos étnicamente
diferenciados, y, tal como lo sostuvo recientemente la Sala Plena de esta
Corporacion, en la Sentencia SU 217 de 2017, “(i) la consulta previa es obligatoria
cuando se pretendan implementar medidas que sean susceptibles de afectar
directamente a las comunidades. Esta afectacion (ii) se puede dar por muchas

220 \M.P. Alberto Rojas Rios.
221 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
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razones, de manera que la lesién al territorio entendido como espacio fisico en el
que se asientan las comunidades, es tan solo una de las hipotesis definidas por la
Corte. Entre otras razones, (iii) porque el concepto del territorio no es geografico
sino cultural. Por tanto y a partir de lo anterior, (iv) el certificado que emite la
Direccion Nacional de Consulta Previa del Ministerio del Interior es un documento
que ayuda a establecer cuando debe hacerse la consulta, conforme a lo dispuesto
en el Convenio 169 de la OIT y la jurisprudencia de esta Corte.’???

Asi las cosas, con base en lo anteriormente expuesto, la Sala declarard exequible el
articulo 7 del Decreto Ley 870 de 2017.

17.9. Articulo 8°

“Articulo 8°. Principios. Los proyectos de pago por servicios ambientales se
regiran por los siguientes principios:

Focalizacion: El incentivo de pago por servicios ambientales se dirigira a los
propietarios, poseedores u ocupantes de buena fe exenta de culpa, en las areas y
ecosistemas estratégicos identificados por las autoridades ambientales
competentes con especial énfasis en aquellas éareas priorizadas para el
posconflicto, sin perjuicio de poder implementar el incentivo en cualquier parte del
territorio nacional.

Cuando la financiacion o cofinanciacion se derive del cumplimiento de las
obligaciones impuestas en el marco de autorizaciones ambientales, la focalizacion
se realizara de conformidad con las normas y autorizaciones especiales que
regulan el cumplimiento de estas obligaciones.

Armonizacion: El incentivo de pago por servicios ambientales debera estar
enmarcado en los instrumentos de planificacion, ordenamiento y de gestion
ambiental, de manera que coadyuve a minimizar los conflictos por el uso del suelo
de las &reas y ecosistemas estratégicos.

Los planes de vida de los pueblos y comunidades indigenas, o su equivalente, se
tomaran como referentes para esta armonizacion en sus territorios.

Complementariedad: El incentivo de pago por servicios ambientales debera
sumarse al conjunto de instrumentos de gestion ambiental del Estado. Su
aplicacion debera apoyar los procesos de comando y control, y promover los
procesos asociativos y economias de escala para la conservacién y mejora
productiva, y la economia propia para el caso de los territorios indigenas.

Costo-efectividad: La implementacion del incentivo de pago por servicios
ambientales buscara cubrir con los recursos disponibles una mayor cantidad de
area y generacion de servicios ambientales y maximizar los resultados de

222 Sentencia SU-217 de 2017. M.P. Maria Victoria Calle Correa.
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conservacion esperados. En lo referido a territorios indigenas, se entenderan como
criterio de efectividad los correspondientes al ordenamiento ambiental de los
territorios y pueblos indigenas.

Posconflicto, construccidon de paz y equidad: El incentivo de pago por servicios
ambientales se orientara prioritariamente en areas y ecosistemas estratégicos con
conflictos por el uso del suelo, presencia de cultivos de uso ilicito y de especial
importancia para la construccion de paz; procurando el fortalecimiento de las
organizaciones campesinas; priorizando a quienes sean propietarios, poseedores u
ocupantes de pequeiia y mediana propiedad de buena fe exenta de culpa basados
en el nivel de vulnerabilidad establecido por los indicadores del Sisbhén, el censo
nacional agropecuario, y los pueblos indigenas identificados como en peligro de
exterminio definidos en el auto 004 de 2009 de la Corte Constitucional o pueblos
indigenas que se encuentren en situaciones similares de vulnerabilidad.

Solidaridad: Las instituciones publicas, en especial las entidades territoriales y
autoridades ambientales, podran asignar el incentivo de pago por servicios
ambientales en areas y ecosistemas estratégicos por fuera de sus jurisdicciones,
siempre y cuando se beneficien de los servicios ambientales que estos provean.
Asimismo, la implementacion de proyectos de pago por servicios ambientales en
jurisdiccién de otra entidad territorial no tiene efecto alguno en las competencias,
autonomia y control sobre la jurisdiccion de su territorio.

Cuando se trate de la implementacion de proyectos de pago por servicios
ambientales en territorios de los pueblos y comunidades indigenas se tendran en
cuenta, ademas, los siguientes principios:

Territorialidad: El territorio indigena comprende todos aquellos elementos que los
pueblos reconocen como esenciales en la construccion de su cosmovision y que son
fundamentales para su existencia como pueblos indigenas de acuerdo a su ley de
Origen y Derecho Mayor.

Autonomia y libre autodeterminacion: Es el ejercicio de la ley de origen, derecho
mayor o derecho propio de los pueblos indigenas, que con fundamento en sus
cosmovisiones les permite determinar sus propias instituciones y autoridades de
gobierno, ejercer funciones jurisdiccionales, culturales, politicas y administrativas
dentro de su ambito territorial, en pleno ejercicio del derecho de propiedad de sus
territorios y vivenciar sus planes de vida, dentro del marco de la Constitucion
Politica y de la ley”.

17.9.1. Intervenciones

17.9.1.1. El Grupo GIDCA de la Universidad Nacional de Colombia solicito
declarar la constitucionalidad condicionada del articulo 8°, toda vez que no incluye
ninguna referencia a los principios ambientales que guian, orientan y concretan la
gestion ambiental del pais, asi como el cumplimiento de las obligaciones
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constitucionales en relacion con la proteccion del ambiente y la garantia de los
derechos ambientales.

17.9.2. Concepto del Procurador General de la Nacion

Respecto de los principios orientadores de la figura de Pago por Servicios
Ambientales, el Ministerio Publico solicita declararlos exequibles, por considerar
que “resultan concordantes con la normatividad superior, en la medida que
desarrollan mandatos de optimizacion constitucional”. Para sustentar lo anterior,
explica que el principio de focalizacion desarrolla un mandato de igualdad material,
en la medida que establece una preferencia para aquellas areas priorizadas para el
posconflicto. Los principios de armonizacion, complementariedad y el principio de
costo-efectividad, se encuentra en concordancia con los principios de la funcion
administrativa como la planificacion y la eficacia (Art. 209 CP). Por su parte, el
principio de posconflicto y construccion de paz, acogen el derecho deber previsto
en el articulo 22 de la Carta Politica. Los principios de equidad y solidaridad
desarrollan mandatos previstos en los articulos 1 y 2 de la Constitucion.
Finalmente, el principio de territorialidad se fundamenta en la pluralidad étnica de
nuestra Nacion.

17.9.3. Analisis constitucional

El articulo 8° del Decreto Ley, sefiala los principios orientadores del incentivo de
Pago por Servicios Ambientales. En general, los principios se refieren a las formas
en que deben priorizarse los proyectos de PSA (focalizacion), a la incorporacion de
estos proyectos en otros instrumentos de gestion y planeacion ambiental
(armonizacién), de manera que los complemente (complementariedad), al buen uso
de los recursos, que permita abarcar las mayores areas posibles y maximizar los
resultados esperados de conservacion (costo beneficio). Tambien aluden al &mbito
territorial limitado de la figura (posconflicto, construccion de paz y equidad) y a la
solidaridad entre autoridades ambientales y entidades territoriales en el marco de la
asignacion e implementacion de este incentivo.

Adicionalmente, el articulo dispone que en los casos en los que los proyectos de
Pago por Servicios Ambientales se implementen en territorios de pueblos y
comunidades indigenas, deben también observarse los principios de territorialidad,
y de autonomia y libre auto-determinacion.

Pues bien, la Sala declarara exequible el articulo bajo estudio, excepto el tercer
parrafo del principio de focalizacion, pues tal como se vio previamente, resulta
necesario condicionar las disposiciones que permiten que las obligaciones
derivadas de autorizaciones ambientales, se cumplan a través de proyectos de Pago
por Servicios Ambientales. Adicionalmente, la Sala precisara el alcance de algunos
de los principios enunciados en el articulo 8.

17.9.3.1. El primer principio que desarrolla el articulo es el de focalizacion, el cual
dispone que el incentivo se dirige a los propietarios, poseedores u ocupantes de
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buena fe exenta de culpa. El andlisis sobre la constitucionalidad de dichos
destinatarios, se realiz6 ampliamente en el estudio del articulo 6 del presente
Decreto Ley, en el sentido que la expresion “buena fe exenta de culpa” tiene un fin
constitucionalmente legitimo, y es el de garantizar que personas que hayan
adquirido terrenos mediante actos de despojo no puedan resultar siendo
beneficiarios del incentivo. Es decir, se trata de blindar la figura de Pago por
Servicios Ambientales, para que resulte en beneficio de la poblacion vulnerable
campesina, indigena, y étnica que son las principales victimas del conflicto y no en
una re victimizacioén, de manera que se logre cumplir el objetivo de paz territorial y
ambiental. Adicionalmente, este principio debe ser interpretado en armonia con el
de posconflicto, construccion de paz y equidad, en la medida que su proposito no es
otro que el de priorizar como beneficiaria de los proyectos de Pago por Servicios
Ambientales, a la poblacion mas vulnerable del pais.

Este primer inciso sefiala, ademas que el incentivo de PSA debe implementarse con
especial énfasis en las areas priorizadas para el posconflicto, sin perjuicio de poder
implementarlo en cualquier parte del territorio nacional.

La Sala observa que la expresion sin perjuicio de poder implementarlo en
cualquier parte del territorio nacional es constitucional, si se tiene en cuenta que el
principio de focalizacion lo que dispone es una priorizacion frente a aquellas areas
que por ejemplo, por estar inmersas en conflictos sobre el uso del suelo, o por tener
presencia de cultivos de uso ilicito tienen una especial relevancia para contribuir al
cierre de la frontera agricola y la proteccion a las zonas de reserva, la erradicacion
de los cultivos de uso ilicito en Parques Nacionales Naturales, y la puesta en
marcha de soluciones de restauracion y proteccion ambiental que permitan el buen
vivir de las comunidades. Sin perjuicio de lo anterior, la autoridad ambiental
competente, debe determinar las zonas en las que se podran implementar proyectos
de PSA, cuidando siempre que dicho enunciado, no implique una errada utilizacion
de los recursos que se destinen para este incentivo, en lugares ajenos al objetivo
mismo de la figura que es “combinar la conservacion de zonas estratégicas con el
desarrollo de actividades productivas, de tal forma que el acceso a recursos
naturales y servicios ambientales no sea un factor detonante de nuevos escenarios
de conflicto social o ambiental. [Lo cual se traduce en una triple finalidad] (i) la
conservacion y proteccion ambiental, (ii) la generacién de oportunidades de
desarrollo local; y (iii) la reduccion de la pobreza (...) "*%.

Por lo tanto, la Sala condicionara la constitucionalidad de la expresion sin perjuicio
de poder implementarlo en cualquier parte del territorio nacional, en el sentido que
se acaba de explicar.

El principio también establece que cuando la financiacion o cofinanciacion se
derive del cumplimiento de las obligaciones impuestas en el marco de
autorizaciones ambientales, la focalizacion se realizar4 de conformidad con las
normas Yy autorizaciones especiales que regulan el cumplimiento de estas

223 CONPES. Documento No. 3886 aprobado el 6 de mayo de 2017. Lineamientos de politica y programa nacional
de pagos por servicios ambientales para la construccion de la paz. Pég. 18.
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obligaciones. La Corte encuentra que de un analisis sistematico del Decreto Ley, se
deriva la necesidad de condicionar la exequibilidad de este parrafo, en la medida
que tal como se mostrd previamente, al estudiar la constitucionalidad del inciso 3°
del articulo 2 (fundamentos 17.3.3.4.4 y 17.3.3.4.5), la autoridad ambiental
competente debe avalar la realizacion de la mitigacion del impacto ambiental
causado, a través de la figura de Pagos por Servicios Ambientales, con el fin de
adelantar el seguimiento y monitoreo de las obligaciones impuestas en la respectiva
autorizacion ambiental.

17.9.3.2. El segundo principio es el de armonizacion, y establece que los incentivos
de Pagos por Servicios Ambientales deben ser implementados conforme a los
instrumentos de planificacion, ordenamiento y de gestion ambiental, en aras de
contribuir a minimizar los conflictos por el uso del suelo de las areas y ecosistemas
estratégicos. Dispone ademas, que en el caso de los pueblos y comunidades
indigenas y étnicas, se deben tomar como referente sus planes de vida, para efectos
de dicha armonizacion. A continuacion la Corte realizara algunas precisiones sobre
su contenido.

Para la Sala, el concepto de armonizacion subsume otros principios de caracter
ambiental que orientan la implementacion de los instrumentos de planificacion,
ordenamiento y gestion a los que se refiere el articulo bajo estudio. De esta forma,
los incentivos de Pagos por Servicios Ambientales, necesariamente deben observar
principios como el de desarrollo sostenible, a partir del cual, deben buscarse
medios que eleven la calidad de vida de las personas, y el bienestar social sin
agotar la capacidad de los ecosistemas “que sirven de base bioldgica y material a
la actividad productiva??*, en especial de aquellos a los que se refiere este Decreto
Ley, que ostentan una mayor importancia para el pais, garantizando siempre su
conservacion y preservacion.

La figura de Pagos por Servicios Ambientales puede entenderse como una forma de
materializacion del principio de desarrollo sostenible, en tanto permite la
imposicidn de limites derivados del equilibrio ecoldgico de los ecosistemas que son
objeto de proteccidn, teniendo ademas, como criterio los planes de vida de los
pueblos y comunidades indigenas y étnicos, cuando existe presencia de los mismos.
Esta Corte se ha pronunciado en numerosas ocasiones sobre el alcance y contenido
del principio de desarrollo sostenible, afirmando lo siguiente:

“(i) [E]l concepto de desarrollo sostenible debe ser entendido como una
categoria sintesis que pretende armonizar el desarrollo econémico 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

224 gentencia C-058 de 1994. M.P. Alejandro Martinez Caballero.
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logre un desarrollo sostenible requiere el desarrollo de una politica de la
planificacion ambiental que tenga cobertura nacional; (iv) la libertad de la
actividad econémica que desarrollan los particulares estd limitada por la
necesidad de preservar y conservar un ambiente sano; (v) las Corporaciones
Autonomas Regionales son responsables del manejo y conservacion de medio
ambiente y de los recursos naturales renovables, en virtud de la obligacion
del poder publico de planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos
naturales para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion,
restauracion o sustitucion; (vi) para lograr materializar el principio de
desarrollo sostenible el legislador puede establecer limites o condiciones que
restrinjan el ejercicio de los atributos de la propiedad privada, siempre y
cuando dichas restricciones sean razonables y proporcionadas; (vii) la
importancia de las licencias ambientales radica en que materializan el deber
del estado de planificacion de los recursos naturales. 2%

Cabe también sefialar que este principio debe entenderse en concordancia con el
articulo 22 del Decreto Ley 870 de 2017, en el sentido que la armonizacién se
predica también respecto de los planes nacionales para la reforma rural integral, los
programas de desarrollo con enfoque territorial, el programa nacional integral de
sustitucion de cultivos ilicitos, y el plan marco para la implementacién de los
acuerdos previstos en el Acuerdo Final para la terminacién del conflicto y la
construccion de una paz estable y duradera.

17.9.3.3. El principio de complementariedad, dispone que el incentivo de Pagos por
Servicios Ambientales es un instrumento adicional al conjunto de instrumentos de
gestion ambiental del Estado. En este sentido, el incentivo de PSA tal como esta
consagrado en el Decreto Ley objeto de estudio, entra a ser una herramienta mas,
para la garantia del derecho a un ambiente sano y el cumplimiento de las
obligaciones que se derivan del articulo 80 constitucional para el Estado. De esta
forma, el incentivo en comento funciona en conjunto con otros gque ya existen en el
ordenamiento juridico colombiano, como el certificado de incentivo forestal para
la reforestacion, que fue creado por la Ley 139 de 19942% y reglamentado por los
Decretos 1824 de 1994, y el BanCO2, que es un esquema de pagos de incentivos,
en el que empresas y personas pueden medir su huella de carbono y compensarla
con dinero, que sera recibido por familias que forman parte del programa y se
dedican a cuidar los recursos naturales, entre otros.

A partir de este principio, el incentivo de Pagos por Servicios Ambientales
adicionalmente, debe servir de soporte para los procesos de comando y control
ambiental, y de promotor de procesos asociativos y economias de escala para la
conservacion y mejora productiva, lo cual, contribuye al cierre de la frontera
agricola, y a la recuperacion de los ecosistemas de caracter estratégico para el pais.
Por 1ultimo, la Sala advierte que al referirse a “la economia propia para el caso de

225 Sentencia C-094 de 2015. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

226 “Por la cual se crea el Certificado de Incentivo Forestal y se dictan otras disposiciones”
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los territorios indigenas”, debe entenderse que ello resulta aplicable a todas las
comunidades étnicas, esto es indigenas, afrocolombianas, raizales, palenqueras y el
pueblo rom, de conformidad con lo dispuesto previamente en el analisis material
del articulo 3° del Decreto Ley 870 de 2017.

17.9.3.4. El principio de costo efectividad, propende por el uso adecuado de los
recursos disponibles de manera que se logre (i) cubrir la mayor cantidad de areas
posibles, (ii) generar servicios ambientales, y (iii) potencializar los resultados de
conservacion esperados, especificando que en los territorios de grupos étnicamente
diferenciados, el criterio de efectividad serd aquel que se maneje en el
ordenamiento ambiental de los mismos.

Este principio se ajusta al inciso 1° del articulo 80 constitucional, que le otorga al
Estado la potestad de planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos
naturales, para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion o
sustitucion. Lo anterior, en la medida que lo que busca es asegurar un uso eficiente
de los recursos destinados al Pagos por Servicios Ambientales, para implementar
los proyectos adecuadamente, logrando buenos resultados en términos de la
proteccion ambiental que persigue la regulacion de esta figura. Asi pues, el
principio de costo beneficio busca que se materialicen los objetivos de la figura del
inventivo de pagos por servicios ambientales, en favor de la proteccion del
ambiente, y en particular de las &reas de importancia estratégica o con conflictos de
uso del suelo en las que se puede implementar.

17.9.3.5. El principio de posconflicto, construccion de paz y equidad, establece la
forma en que se debe priorizar la implementacion de proyectos de Pagos por
Servicios Ambientales, en dos sentidos: uno territorial y otro personal. En lo que
tiene que ver con el primero, el principio recoge el enfoque territorial limitado de la
figura de los PSA, al sefialar que el incentivo debe estar priorizado para las areas y
ecosistemas estratégicos con conflictos por el uso del suelo, dentro de los que se
encuentran, entre otros, los humedales, bosques, paramos, y manglares. Esta misma
prevalencia se predica sobre territorios con presencia de cultivos de uso ilicito y de
especial importancia para la construccion de paz.

Frente a la priorizacion personal, el principio adquiere una especial importancia en
tanto sefiala expresamente que deben fortalecerse las organizaciones campesinas,
las cuales representan a uno de los grupos poblacionales que se vio mas afectado
con el conflicto. Ademas, el numeral 1.1.10. del Acuerdo Final sefiala entre otros,
que el desarrollo de programas como el de Pagos por Servicios Ambientales en
zonas de reserva campesina, resulta de especial interes, pues permite el desarrollo
de las economias campesinas sostenibles en areas de importancia estratégica
ambiental para el pais.

Seguidamente, en armonia con lo dispuesto en el articulo 6° del presente Decreto
Ley, este principio seflala como beneficiarios prioritarios del incentivo a los
propietarios, poseedores u ocupantes de buena fe exenta de culpa, basados en el
nivel de vulnerabilidad que sefialan los indicadores del Sisben y el censo nacional
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agropecuario. Dichos criterios de identificacion resultan ajustados a la Carta
Politica, pues como se vio previamente, responden a la vocacion de permanencia
del incentivo de Pagos por Servicios Ambientales y a unos estandares efectivos de
medicion de la poblacion méas vulnerable del pais, que busca que esta figura se
materialice en beneficio de quienes se han visto mas afectados por el conflicto, que
necesitan alternativas econémicas sostenibles para garantizar un buen vivir en sus
territorios.

Por ultimo, sobre la priorizacion de los pueblos indigenas identificados como en
peligro de exterminio definidos en el Auto 004 de 2009 de la Corte Constitucional
0 pueblos indigenas que se encuentren en situaciones similares de vulnerabilidad,
debe entenderse sin perjuicio del alcance que se ha dado a lo largo de esta
providencia, respecto de todos los grupos étnicos diferenciados, en especial, los
sefialados en el Auto 005 de 2009, relativo a la poblacion afrodescendiente.

17.9.3.6. Por su parte, el principio de solidaridad dispone que, las instituciones
publicas, en especial las entidades territoriales y las autoridades ambientales,
podran asignar el incentivo de Pagos por Servicios Ambientales en areas y
ecosistemas estratégicos por fuera de sus jurisdicciones, siempre y cuando se
beneficien de los servicios ambientales que estos provean. El alcance de esta
primera parte del principio responde a un cambio en la concepcion de los derechos
y obligaciones en materia ambiental, que brinda mayor importancia a necesidades
comunes como lo es la preservacion y restauracion de las areas de especial
importancia ecologica, abandonando asi una vision individual o exclusiva de los
mismos. El principio busca entonces habilitar la disposicion de recursos por parte
de las entidades territoriales y las autoridades ambientales por fuera de sus
correspondientes jurisdicciones, con el proposito de contribuir a la finalidad de
proteccion y preservacion ecosistémica del Decreto Ley, asi como a la generacion
de mayores servicios ambientales, cuyas utilidades traspasan los limites politicos y
fisicos del territorio.

Adicionalmente, sefiala que la implementacidn de proyectos de Pagos por Servicios
Ambientales en una jurisdiccion ajena a la entidad territorial que facultativamente
dispone una asignacién de recursos para el efecto, no tiene efecto alguno en las
competencias, autonomia y control sobre la jurisdiccion de su territorio. Esta
segunda disposicién del principio de solidaridad debe interpretarse
sistematicamente con lo dispuesto en los articulos 13 y 15 del presente Decreto
Ley, que sefialan las funciones de las autoridades ambientales y las entidades
territoriales, asi como con el articulo 63 de la Ley 99 de 1993, que dispone como
uno de los principios normativos generales en materia ambiental para las entidades
territoriales y la planificacion ambiental, el de armonia regional®?” a partir del cual,

227 “Articulo 63°.- Principios Normativos Generales. A fin de asegurar el interés colectivo de un medio ambiente
sano y adecuadamente protegido, y de garantizar el manejo armoénico y la integridad del patrimonio natural de la
Nacién, el ejercicio de las funciones en materia ambiental por parte de las entidades territoriales, se sujetara a los
principios de armonia regional, gradacion normativa y rigor subsidiario definidos en el presente articulo. //
Principio de Armonia Regional. Los Departamentos, los Distritos, los Municipios, los Territorios Indigenas, asi
como las regiones y provincias a las que la ley diere el caracter de entidades territoriales, ejerceran sus funciones
constitucionales y legales relacionadas con el medio ambiente y los recursos naturales renovables, de manera
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las funciones de las entidades territoriales, e incluso de los pueblos étnicos, deben
ser ejercidas de manera coordinada y armoénica entre ellas, con el fin de generar un
mayor beneficio comun. En este orden de ideas, las etapas posteriores a la
asignacién de recursos para proyectos de Pagos por Servicios Ambientales por
parte de entidades territoriales y autoridades ambientales por fuera de su
jurisdiccion, deben desarrollarse bajo el control y vigilancia de la entidad o
autoridad competente, con el fin de articular y coordinar el desarrollo de los
mismaos.

Cabe advertir que esta Corte se pronuncio sobre el alcance de este principio en la
Sentencia C-554 de 2007228, con ocasion de una demanda a algunos articulos de la
Ley 99 de 1993, y sostuvo que “[e]n virtud del principio de armonia regional, las
entidades territoriales deberan ejercer sus funciones relacionadas con el medio
ambiente y los recursos naturales renovables de manera coordinada, con sujecion
a las normas de caracter superior y a las directrices de la politica nacional
ambiental, a fin de garantizar un manejo unificado, racional y coherente de los
recursos naturales.”

17.9.3.7. Finalmente, el articulo 8 sefiala que cuando la implementacién de los
proyectos de Pagos por Servicios Ambientales se desarrolle en territorios de los
pueblos y comunidades indigenas, deben observarse ademas los principios de
territorialidad, y el de autonomia y libre determinacién. Esta referencia garantiza el
derecho a la participacion de estos grupos diferenciados, y desarrolla lo dispuesto
en el punto 6.2. del Acuerdo Final, en tanto la Reforma Rural Integral debe tener un
enfoque étnico tal como quedo sentado en el andlisis del articulo 3° del Decreto
Ley. En suma, lo que se busca con la consagracion de estos dos principios
especiales, es el reconocimiento de la forma en que los pueblos indigenas
determinan sus instituciones, autoridades, funciones jurisdiccionales, culturales,
entre otras; asi como de los demas grupos étnicos diferenciados. Sin perjuicio de lo
anterior, la Sala aclara que la definicion contenida en el principio de territorialidad,
debe entenderse en los términos que dispone el articulo 14 del Convenio 169 de
1989 de la OIT, asi como en los articulos 7, 246 y 330 Superiores, que fueron
expuestos en detalle en el analisis del articulo 3° del presente Decreto Ley?%,

En este orden de ideas, la Sala no acogera la solicitud del Grupo GIDCA de la
Universidad Nacional de Colombia, de condicionar la constitucionalidad del
articulo 8° por una presunta omision de principios ambientales, pues como se dejo
expuesto, el alcance de los principios que contempla, incluye la observancia de
otros de caracter ambiental, tales como el de desarrollo sostenible, y de armonia
regional.

No obstante, condicionara la constitucionalidad de la expresion “en cualquier parte
del territorio nacional, contenida en el primer parrafo del principio de focalizacion,

coordinada y arménica, con sujecion a las normas de caracter superior y a las directrices de la Politica Nacional
Ambiental, a fin de garantizar un manejo unificado, racional y coherente de los recursos naturales que hacen parte
del medio ambiente fisico y bidtico del patrimonio natural de la nacion. (...).”

228 \M.P. Jaime Araujo Renterfa.

229 Al respecto, remitirse al fundamento 17.4.3 de esta sentencia.
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en el entendido de que la autoridad ambiental competente, debe determinar las
zonas en las que se podran implementar los proyectos de PSA, cuidando siempre
que los recursos que se destinen para este incentivo, se utilicen en lugares que
permitan la materializacion del objetivo mismo de la figura. Adicionalmente,
condicionara la constitucionalidad del segundo parrafo del principio de
focalizacion, a que en el supuesto de financiacion o cofinanciacion derivados del
cumplimiento de obligaciones impuestas en el marco de autorizaciones
ambientales, la autoridad ambiental competente debe avalar la realizacion de la
mitigacion del impacto ambiental causado, a través de la figura de pagos por
servicios ambientales, con el fin de adelantar el seguimiento y monitoreo de las
obligaciones impuestas en la respectiva autorizacion ambiental.

17.10. Articulo 9

“Articulo 9°. Articulacion institucional. El Gobierno nacional definira vy
reglamentara la instancia de articulacion interinstitucional, con el fin de facilitar
la coordinacion entre el nivel nacional y territorial para la efectiva
implementacion y seguimiento del Programa Nacional de Pago por Servicios
Ambientales (PNPSA).

Asi mismo, estara facultado para expedir las normas reglamentarias a que haya
lugar, para la implementacion del Programa Nacional de Pago por Servicios
Ambientales (PNPSA)”.

17.10.1. Intervenciones
No se presentaron intervenciones puntuales sobre este articulo.
17.10.2. Concepto del Procurador General de la Nacién

En tratandose de los mecanismos institucionales para el desarrollo del incentivo de
Pagos por Servicios Ambientales, el Ministerio Publico realiza un pronunciamiento
general sobre los articulos 9 a 16 del Decreto Ley 870 de 2017, solicitando que
sean declarados exequibles. Lo anterior, por cuanto “de la revision de las
competencias entregadas se advierten que cada una obedece al resorte propio del
diseflo constitucional de cada una de ellas, y por ello no desborda el disefio
organico de la Carta Politica”.

Asi, observa que (i) al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible se le
confiere la mision de orientar y adelantar las acciones para la estructuracion,
implementacion y seguimiento al Programa Nacional de Pagos por Servicios
Ambientales, estableciendo los lineamientos técnicos, operativos, juridicos,
institucionales y financieros para la formulacion, el disefio y la implementacion de
los proyectos; (ii) al Departamento Nacional de Planeacion, DNP, se le
encomiendan las acciones requeridas para visualizar recursos presupuestales en el
marco de la financiacion de proyectos; (iii) al Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural se le asigna la tarea de precisar los lineamientos y mecanismos
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para brindar aportes técnicos para la estructuracion e implementacion de proyectos
productivos agropecuarios asociados a modelos de pagos por servicios ambientales
u otros incentivos a la conservacion; y, (iv) también se establecen funciones
admisibles desde el plano constitucional, para las autoridades ambientales, las
autoridades indigenas a quienes les entrega la funcion de participar con caracter
decisorio en la restructuracion de un capitulo especial para pueblos y comunidades
indigenas teniendo en cuenta su derecho mayor, las autoridades territoriales, y las
entidades de investigacion.

17.10.3. Analisis constitucional

17.10.3.1. El articulo 9 sefiala que el Gobierno nacional definira y reglamentara una
instancia de articulacion interinstitucional, con el objetivo de coordinar las
funciones del nivel nacional y territorial respecto a la implementacion y el
seguimiento del Programa Nacional de Pagos por Servicios Ambientales, quedando
ademas facultado para expedir las normas reglamentarias a que haya lugar, para la
implementacién del mismo.

17.10.3.2. La Corte declarara exequible este articulo, pues la facultad para
reglamentar la instancia de articulacion institucional que le es asignada al Gobierno
Nacional, se encuentra acorde con el articulo 189-11 de la Constitucion Politica que
dispone: “corresponde al Presidente de la Republica como Jefe de Estado, Jefe del
Gobierno y Suprema Autoridad Administrativa: (...) 11 . Ejercer la potestad
reglamentaria, mediante la expedicion de los decretos, resoluciones y oOrdenes
necesarios para la cumplida ejecucion de las leyes.”

17.10.3.3. Sobre este tema se ha pronunciado la jurisprudencia constitucional en
varias ocasiones. Recientemente, en el marco del estudio de una demanda de
inconstitucionalidad contra el articulo 5° de la Ley 1333 de 2009, “Por la cual se
establece el procedimiento sancionatorio ambiental y se dictan otras
disposiciones”, la Corte profirié la Sentencia C-219 de 2017%° en la que estudi6 el
sentido y alcance de dicha potestad, en la que se sostuvo que esta supeditada a que
exista un mandato de la Norma Fundamental, y por ende, a que los actos emitidos
en uso de esa facultad, unicamente pueden desarrollar el contenido de la ley, con el
objeto de orientar una operacion efectiva y material al momento de su
implementacion?!,

En la mencionada Sentencia C-219 de 2017 la Sala Plena se remitié a lo expuesto
en la Sentencia C-1005 de 2008, en los siguientes términos:

“Considerado el punto desde esta perspectiva, al Presidente de la Republica
le estd vedado ampliar o restringir el sentido de la Ley. No puede tampoco
suprimir o modificar las disposiciones previstas en la Legislacion pues con
ello estaria excediendo sus atribuciones. Es de desatacar aqui, que no todas
las leyes ordinarias requieren ser reglamentadas. Existen leyes que han sido
formuladas por el Legislador de manera tan detallada y los temas en ellas

230 M.P. Ivan Humberto Escruceria Mayolo (e).
231 Cfr. Sentencia C-1005 de 2008. M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.
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contenidos han sido desarrollados en forma tan minuciosa, que prima facie no
habria espacio para una regulacion ulterior?®,

8.- Lo dicho enlaza con la idea segun la cual la extensién de la potestad
radicada en cabeza del Ejecutivo por el articulo 189 numeral 11, depende de
la forma, asi como del detalle, con que la Ley regulé los temas
correspondientes. Precisamente aqui se acentia que la facultad
reglamentaria no es absoluta y debe ejercerse dentro de las fronteras que
marcan la Constitucion y la Ley. El objeto de la potestad reglamentaria
consiste, entonces, en contribuir a la concrecién de la ley y se encuentra, por
consiguiente, subordinada a lo dispuesto por ella sin que sea factible alterar o
suprimir su contenido ni tampoco reglamentar materias cuyo contenido esté
reservado al Legislador. 2%

17.10.3.4. Asi pues, la potestad reglamentaria no puede utilizarse para alterar o
suprimir el contenido de la ley que se pretende implementar, ni para regular
materias que sean objeto de reserva de ley. Sobre esto ultimo, la Corte ha
considerado:

“[E]I principio de reserva de ley material, [se refiere a] los temas originados
en el ejercicio de la funcion principal del Congreso, consistente en la
creacién de la ley, los cuales se podran atribuir (trasladar) al Presidente de
la Republica para que, de manera excepcional, actle como legislador
extraordinario, conservando la norma expedida su rango legal vy
garantizandose la intervencion del Congreso de la Republica en la definicion
precisa de las materias, limites y condiciones de la habilitacion legislativa.
(...) Frente a las materias sujetas a reserva de ley formal, la Corte
Constitucional ha manifestado que son aquellos temas en los que no puede
intervenir el legislador extraordinario, pues se exige la participacion directa
del Congreso como O6rgano maximo de deliberacion politica y de
representacion democratica, tal como ocurre con las leyes organicas,
estatutarias y marco o cuando se decretan impuestos o expiden cédigos. 2%

17.10.3.5. De conformidad con lo anterior, observa la Sala que el articulo 9° no
viola el principio de reserva de ley, en la medida que la potestad reglamentaria que
le otorga al Gobierno nacional, trata sobre una instancia de articulacion
institucional que facilitard la implementacidn y seguimiento de una politica publica
relativa a la proteccion ambiental y al desarrollo sostenible, como lo es el Programa
Nacional de Pagos por Servicios Ambientales. Asi mismo, se advierte que el
alcance de esa facultad, no habilita al Gobierno para modificar o suprimir el
contenido de este Decreto Ley, sino Unicamente para desarrollar las normas
pertinentes para la puesta en parcha del Programa Nacional de Pagos por Servicios
Ambientales.

232 Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-302 de 1999. MP. Carlos Gaviria Diaz.
233 |bidem. Cfr., también, Corte Constitucional. Sentencia C-028 de 1997. M.P. Alejandro Martinez Caballero.
234 Sentencia C-412 de 2015. M.P. Alberto Rojas Rios.
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17.10.3.6. Adicionalmente, el articulo bajo estudio se encuentra ajustado al articulo
80 de la Constitucion que como se ha venido mencionando, consagra en cabeza del
Gobierno nacional, la funcion de planificar “el manejo y aprovechamiento de los
recursos naturales, para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion,
restauracion o sustitucion.”. Al respecto, basta con recordar que el incentivo de
Pagos por Servicios Ambientales persigue la conservacion y restauracion de
ecosistemas estratégicos, asi como frenar los procesos de tala de arboles y
desforestacion que se han incrementado en los lugares donde antes se adelantaba el
conflicto armado, asi como la disminucion de cultivos de uso ilicito en areas de
ecosistemas social y ambientalmente estratégicos. Adicionalmente, resulta
fundamental que exista coordinacion entre las entidades nacionales y territoriales,
para lograr resultados satisfactorios y evitar conflictos administrativos en el
desarrollo del Programa Nacional de Pagos por Servicios Ambientales.

17.11. Articulo 10

“Articulo 10. Funciones del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Para
efectos de lo dispuesto en el presente decreto, corresponde al Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible orientar y adelantar las acciones para la
estructuracion, implementacion y seguimiento al Programa Nacional de Pago por
Servicios Ambientales (PN PSA), mediante el cual se estableceran los lineamientos
técnicos, operativos, juridicos, institucionales y financieros para la formulacion, el
disefio y la implementacion de proyectos de pago por servicios ambientales, que se
desarrollen en el territorio nacional de manera articulada con las autoridades
ambientales y demas entidades de los diferentes niveles de Gobierno.

Para la estructuracion, implementacion del PNPSA el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible debera tener en cuenta los planes para la reforma rural
integral, los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), el
programa integral de sustitucién de cultivos de uso ilicito (PNIS), y el plan marco
de implementacion del Acuerdo Final, entre otros”.

17.11.1. Intervenciones
No se presentaron intervenciones puntuales sobre este articulo.
17.11.2. Concepto del Procurador General de la Nacion

El anélisis del Ministerio Publico sobre este articulo fue expuesto en el numeral
17.10.2.

17.11.3. Analisis constitucional

17.11.3.1. El articulo 10° define las funciones que se le asignan al Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, autoridad que queda encargada de realizar las
acciones para la estructuracion, implementacion y seguimiento al Programa
Nacional de Pagos por Servicios ambientales, en el marco de lo cual, debe sefialar
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los lineamientos técnicos, operativos, juridicos, institucionales y financieros para el
disefio y la puesta en marcha de proyectos de PSA, articulando dicho desarrollo con
las autoridades ambientales y deméas entidades de los diferentes niveles de
Gobierno. También dispone que, en desarrollo de esa funcion, el Ministerio debe
tener en cuenta los planes para la reforma rural integral los programas de desarrollo
con enfoque territorial - PDET, el programa integral de sustitucion de cultivos de
uso ilicito - PNIS, y el plan marco de implementacion del Acuerdo Final, entre
otros.

17.11.3.2. Este articulo se declarard exequible, toda vez que resulta ajustado a lo
dispuesto en el articulo 208 constitucional, que consagra a los ministros como los
jefes de la administracidn en su respectiva dependencia, y les habilita para formular
las politicas atinentes a su despacho, dirigir la actividad administrativa y ejecutar la
ley. El texto del articulo 10° se refiere precisamente, a las competencias que tendra
el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, para la implementacion del
Programa Nacional de Pagos por Servicios Ambientales, autoridad que es definida
como la rectora de la gestion ambiental del pais, a la que le corresponde “orientar y
regular el ordenamiento ambiental del territorio y de definir las politicas y
regulaciones a las que se sujetaran la recuperacién, conservacion, proteccion,
ordenamiento, manejo, uso y aprovechamiento sostenible de los recursos naturales
renovables y del ambiente de la Nacion, a fin de asegurar el desarrollo sostenible,
sin perjuicio de las funciones asignadas a otros sectores.” 2%

Cabe también sefialar que “el articulo 80 constitucional establece que la
planificacion de la politica ambiental corresponde al Estado, lo que impone, de
suyo, la existencia de un ente de coordinacion que disefie los lineamientos basicos
y los canales de cooperacion entre las diferentes autoridades estatales que
funcionan descentralizada o desconcentradamente. El caracter nacional de la
politica del medio ambiente es fundamento para considerar que la misma debe
coordinarse desde los niveles centrales de la administracién. 2%

17.11.3.3. Asi mismo, el articulo bajo estudio concuerda con las funciones
otorgadas al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible en el articulo 2 del
Decreto Ley 3570 de 20112, En especial, con las consignadas en los numerales 1)
relativo al disefio y formulacion de la politica nacional en relacién con el ambiente
y los recursos naturales renovables; 2) sobre el disefio y regulacidn de las politicas
publicas y las condiciones generales para el saneamiento del ambiente, y el uso,
manejo, aprovechamiento, conservacion, restauracion y recuperacion de los
recursos naturales y; 13) que lo encarga de “disefiar y formular la politica, planes,
programas y proyectos, y establecer los criterios, directrices, orientaciones y
lineamientos en materia de areas protegidas, y formular la politica en materia del
Sistema de Parques Nacionales Naturales.”?38

235 Articulo 1.1.1.1.1., del Decreto 1076 de 2015 “Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del
Sector Ambiente y Desarrollo Sostenible”.

236 Sentencia C-462 de 2008. M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

27 “por el cual se modifican los objetivos y la estructura del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y se
integra el Sector Administrativo de Ambiente y Desarrollo Sostenible”.

238 Articulo 2, numeral 13, Decreto Ley 3570 de 2011.
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17.11.3.4. En este orden de ideas, resulta evidente que en razon a la materia que
regula el presente Decreto Ley, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
es quien cuenta con la experticia y competencia para trazar los procesos de
implementacion, orientacion, estructuracién y desarrollo del Programa Nacional de
Pagos por Servicios Ambientales. Vale también sefialar que, el ejercicio de dichas
funciones debe realizarse de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 22 del presente
Decreto Ley, que dispone que las regulaciones que expidan sobre la materia del
mismo, deben dictarse en armonia con los planes nacionales para la reforma rural
integral, los programas de desarrollo con enfoque territorial, el programa nacional
integral de sustitucion de cultivos ilicitos, y el plan marco para la implementacion
de los acuerdos, previstos en el Acuerdo Final para la terminacion del conflicto y la
construccidn de una paz estable y duradera, siempre que ello sea necesario.

17.11.3.5. Igualmente, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, debera
actuar conforme lo dispuesto en el inciso segundo del articulo 1° del Acto
Legislativo 02 de 20177, segin el cual, “las instituciones y autoridades del Estado
tienen la obligacion de cumplir de buena fe con lo establecido en el Acuerdo Final.
En consecuencia, las actuaciones de todos los 6rganos y autoridades del Estado,
los desarrollos normativos del Acuerdo Final y su interpretacion y aplicacion
deberan guardar coherencia e integralidad con lo acordado, preservando los
contenidos, los compromisos, el espiritu y los principios del Acuerdo Final.”, en
especial, con los puntos del Acuerdo que se han mencionado en reiteradas
oportunidades a lo largo de esta providencia, como son, el cierre de la frontera
agricola y la proteccion de zonas de reserva (numeral 1.1.10. del punto 1 del
Acuerdo Final), el de desarrollo de mecanismos de interlocucion directa con las
comunidades en las areas de Parques Nacionales Naturales (punto 4 Acuerdo
Final), y la necesidad de garantizar un enfoque étnico en el desarrollo de los
proyectos (punto 6, numeral 6.1.12.2. del Acuerdo Final).

En este orden de ideas, el articulo 10° sera declarado exequible.
17.12. Articulo 11

“Articulo 11. Funciones del Departamento Nacional de Planeacion. El
Departamento Nacional de Planeacion adelantara las acciones requeridas para
viabilizar recursos presupuestales en el marco de la financiacion de proyectos de
PSA; ademas, gestionara la inclusion de estos proyectos en los Contratos Paz con
las entidades territoriales. Igualmente, apoyara al Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible en la estructuracion y ejecucion de un sistema de
articulacion y seguimiento institucional en torno a las acciones e inversiones en
proyectos de PSA.”

17.12.1. Intervenciones

239 “Por medio del cual se adiciona un articulo transitorio a la constitucion con el proposito de dar estabilidad y
seguridad juridica al acuerdo final para la terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y
duradera”.
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No se presentaron intervenciones puntuales sobre este articulo.
17.12.2. Concepto del Procurador General de la Nacion

El anélisis del Ministerio Publico sobre este articulo fue expuesto en el numeral
17.10.2.

17.12.3. Analisis constitucional

17.12.3.1. El articulo 11° sefiala que el Departamento Nacional de Planeacion,
estara encargado de las acciones que se necesiten para viabilizar los recursos
presupuestales en el marco de la financiacion de proyectos de Pagos por Servicios
Ambientales, asi como de la gestion de la inclusion de estos proyectos en los
Contratos Paz con las Entidades Territoriales. Adicionalmente, debe servir como
apoyo al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible para la estructuracion y
ejecucion del sistema de articulacion y seguimiento institucional en torno a las
acciones e inversiones en proyectos de PSA.

17.12.3.2. El articulo resulta exequible, dado que las funciones que consagra en
cabeza del Departamento Nacional de Planeacion - DPN, respetan lo dispuesto en
el articulo 343 Superior, relativo a que “la entidad nacional de planeacion que
sefiale la ley, tendra a su cargo el disefio y la organizacion de los sistemas de
evaluacion de gestion y resultados de la administracion publica, tanto en lo
relacionado con politicas como con proyectos de inversién, en las condiciones que
ella determine.” En este sentido, el sistema de articulacion y seguimiento
institucional al que se refiere el articulo bajo estudio, puede incluir componentes de
evaluacion de gestion y resultados sobre los proyectos de Pagos por Servicios
Ambientales que se implementen, siendo pertinente y necesario el apoyo y
coordinacién entre el DPN y el Ministerio de Ambiente y desarrollo Sostenible,
frente a los temas de inversion presupuestal para la puesta en marcha del incentivo
que regula el presente Decreto Ley.

17.12.3.3. Igualmente, las funciones asignadas al DNP se corresponden con lo
establecido en el Decreto 1082 de 2015, “Por medio del cual se expide el Decreto
Unico reglamentario del sector Administrativo de Planeacion Nacional”, que
consagra como cabeza del sector al DPN, y consagra en su articulo 1.1.1.1. que uno
de los objetivos fundamentales de esta entidad es la coordinacion y disefio de
politicas publicas y del presupuesto de los recursos de inversion. Precisamente, en
virtud de lo anterior, el DNP expidio el Documento Conpes No. 3886 aprobado el 6
de mayo de 2017: “Lineamientos de politica y programa nacional de pago por
servicios ambientales para la construccion de la paz”, al cual se ha hecho
referencia a lo largo de esta providencia.

17.12.3.4. Por ultimo, cabe también detenerse sobre la funcion de gestion de la
inclusion de los proyectos de Pagos por Servicios Ambientales en los Contratos Paz
con las entidades territoriales. Pues bien, los Contratos Paz, o Contratos Plan para
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la Paz, son una figura de politica publica creada en el Plan Nacional de Desarrollo
2010-2014 (Leyes 1450740 y 145424 de 2011), incluida también en el Plan para los
afos 2014-2018 (Ley 1753 de 2015%*?). Inicialmente se denomind Contratos Plan,
pero con ocasion del contexto actual del Acuerdo Final, la paz y el posconflicto,
pasaron a denominarse Contratos Plan para la Paz. Se trata de una herramienta de
gestion del desarrollo territorial, a través de la cual se prioriza, programa y asigna
presupuesto, con el objeto de complementar las inversiones que requieran un mayor
esfuerzo fiscal en las entidades territoriales.

El Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018, en su Articulo 198 define esta figura
asi: “Contratos Plan. ElI Contrato Plan es un acuerdo marco de voluntades de
caracter estratégico entre la Nacion y las entidades territoriales plasmado en un
documento que contiene los arreglos programaticos y de desempefio definido entre
estas para la ejecucion asociada de proyectos de desarrollo territorial que
contemplen la concurrencia de esfuerzos de inversion nacional y territorial ¢(...)".
Seguidamente, en su articulo 19923 crea el Fondo Regional para los Contratos
Plan, como principal mecanismo para la gestion y ejecucion de los mismos.

Adicionalmente, estos Contratos Paz cuentan con un documento Conpes 3822
del 22 de diciembre de 2014, que establece, entre otros, las formas de focalizacion
de los Contratos en tres ejes programaticos: (i) geogréafico, a partir de la cual se
prefiere el entrono departamental en virtud de su potencial como instancia
intermedia de planeacion y gestion, sin perjuicio de poderse suscribir con grupos de
entidades territoriales cuando se demuestren las condiciones de operatividad y
sostenibilidad, con el propdsito de fortalecer la orientacion estratégica del gasto
entre los diferentes niveles de gobierno, al tiempo que favorece la gobernanza
multinivel®**; (ii) tematico y sectorial, que sefiala que los Contratos Plan no pueden
sustituir ni competir con otros instrumentos de priorizacion y gestion de la
inversion; sino que deben ser estrictamente complementarios. También, dispone
que las acciones estaran dirigidas a sectores en los cuales actualmente se
concentran las inversiones de regalias y donde es necesario mejorar su calidad,
debido a los rezagos que evidencian las entidades territoriales?®; y (iii)

240 “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-2014".

241 “Por la cual se dictan normas orgdnicas sobre ordenamiento territorial y se modifican otras disposiciones”.

242 “pPor la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais”.”

23 “Articulo 199. Mecanismos para la ejecucién de los Contratos Plan. Créase el Fondo Regional para los
Contratos Plan como un instrumento de gestion para facilitar la ejecucién de estos contratos. Este Fondo de
naturaleza especial, serd una cuenta sin personeria juridica, adscrita al Departamento Nacional de Planeacion que
podré ser administrada por una entidad financiera del orden nacional, con participacién estatal. Estara constituido
con los recursos provenientes de las diferentes fuentes de financiacién que en él concurran y sus recursos se
destinaran al cumplimiento de los acuerdos, objetivos, metas y resultados convenidos en cada Contrato Plan. Los
recursos diferentes a aquellos provenientes del Presupuesto General de la Nacion que concurran a este Fondo,
ingresaran en calidad de deposito y se ejecutaran conforme a los mecanismos que se acuerden para cada caso, en
subcuentas separadas por cada Contrato Plan. En desarrollo del principio de especializacién los proyectos que se
ejecuten en el marco de los contratos Plan deberdn contar con el concepto técnico previo del Ministerio o del
departamento Administrativo del ramo o sector. Lo anterior, sin perjuicio de otros mecanismos que puedan acordar
las partes para la administracion y ejecucion de los Contratos Plan. Paragrafo. El Gobierno nacional establecera
una bolsa de recursos para incentivar a las entidades territoriales para que concurran con sus recursos propios y
obtengan los mejores resultados en el desarrollo y ejecucion de los Contratos Plan.”

244 CONPES. Documento No. 3822 aprobado el 22 de diciembre de 2014. Contratos plan: lineamientos de politica y
plan de expansion 2014-2018. P4g. 25.

245 |bidem. P4g. 26.



144

programatico, que se refiere a la necesidad de armonizar las prioridades de
inversion definidas por las entidades territoriales a través de sus distintos
instrumentos de planeacién (planes de desarrollo y planes de ordenamiento, entre
otros) con los de la Nacion (PND) y los sectores (planes maestros), de tal manera
que no solo se garantice la concurrencia de las distintas fuentes de recursos al
logro de las metas trazadas en el PND, sino también la medicion de sus
resultados*®.

17.12.3.5. En este orden de ideas, la inclusion de los proyectos de Pagos por
Servicios Ambientales en los Contratos Plan para la Paz, brinda mayores garantias
para su financiacion e implementacion, en la medida en que a través del Fondo
Regional para los Contratos Plan se lograria apoyar aquellos incentivos que
representen un esfuerzo considerable para las entidades territoriales en materia
presupuestal.

Asi pues, el articulo 11° sera declarado exequible.

17.13. Articulo 12

“Articulo 12. Funciones del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. El
Ministerio desarrollara para el sector agropecuario lineamientos y mecanismos
para brindar aportes técnicos para la estructuracién e implementacién de
proyectos productivos agropecuarios asociados a modelos de pagos por servicios
ambientales u otros incentivos a la conservacion, en lo de su competencia. En
particular, podra articular sus incentivos y lineas de créditos para apoyar
inversiones productivas sostenibles en el marco del ordenamiento productivo y
social de la propiedad rural.

Paragrafo. Para los pueblos indigenas los proyectos de pago por servicios
ambientales deberan garantizar, afianzar y fortalecer sus practicas y usos
sostenibles ancestrales”.

17.13.1. Intervenciones

El Colectivo de Abogados José Alvear Restrepo solicita declarar la
constitucionalidad condicionada del articulo 12 del Decreto Ley, en tanto su
contenido abre la posibilidad para que la Mesa de Concertacién Nacional sea uno
de los escenarios para que en conjunto con el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, se establezcan lineamientos para la implementacion de proyectos
productivos agropecuarios asociados a modelos de Pagos por Servicios
Ambientales, que permitan avanzar frente a la propuesta de Sistemas Agrarios
Sostenibles para la Conservacion. Esto, en la medida que los asentamientos
campesinos, son protagonistas en el cierre de la frontera agricola, y en el cese de la
deforestacion y degradacion de territorios. Aclara que los Sistemas Agrarios
Sostenibles para la Conservacion buscan asegurar la permanencia del campesinado

246 |bidem. P4g. 26.
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en las areas parte del Sistema de Parques Nacionales de Colombia, a partir de un
enfoque integral que vincule las actividades realizadas actualmente en esos
espacios, con las nuevas propuestas, con el objetivo de hacer un uso sostenible del
territorio. Indica el interviniente que la participacion efectiva incluye también el
reconocimiento de escenarios de concertacion creados y cuyos avances deben ser
tenidos en cuenta.

17.13.2. Concepto del Procurador General de la Nacion

El anélisis del Ministerio Publico sobre este articulo fue expuesto en el numeral
17.10.2.

17.13.3. Analisis constitucional

17.13.3.1. El articulo 12° le da la funcion al Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, de desarrollar lineamientos y mecanismos para generar aportes técnicos para
la estructuracion e implementacion de proyectos productivos agropecuarios,
asociados a modelos de PSA u otros incentivos a la conservacion, en el marco de
sus competencias. Especificamente, dispone que el Ministerio podra articular sus
incentivos y lineas de créditos para apoyar inversiones productivas sostenibles, en
el marco del ordenamiento productivo y social de la propiedad rural. Asi mismo,
aclara que para los pueblos indigenas los proyectos de Pagos por Servicios
Ambientales, deben garantizar, afianzar y fortalecer sus practicas y usos sostenibles
ancestrales.

17.13.3.2. Este articulo sera declarado exequible, por encontrarse ajustado a las
competencias del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, contenidas en el
Decreto 2478 de 1999247, que a su vez desarrollan, entre otras las garantias
contenidas en los articulos 64 y 65 constitucionales, relativas a la mejora en el
ingreso y la calidad de vida de los campesinos, y la priorizacion del desarrollo
integral de las actividades agricolas, pecuarias, pesqueras, forestales y
agroindustriales. Sobre el particular, esta Corte ha advertido que “la explotacion
irracional e inequitativa de la tierra, basada en “/a concentracién latifundista, la
dispersion minifundista y la colonizacion periférica depredadora’, impide que la
poblacién campesina satisfaga de manera adecuada sus necesidades.”?*8, y por
ello deben ser objeto de una especial proteccion, dadas sus condiciones de
vulnerabilidad.

247 “por el cual se modifica la estructura del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y se dictan otras
disposiciones”.

248 Sentencia C-077 de 2017. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva. Acerca del articulo 64 de la Constitucion Politica, en
la ponencia presentada por los constituyentes Angelino Garzon, Mariano Ospina Hernandez, Marco A. Chalita,
Carlos Ossa Escobar e Ivan Marulanda, para primer debate en plenaria, se afirmoé lo siguiente: “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 colonizacion
periférica depredadora. Esta concurrencia de factores negativos hace que las necesidades de la poblacidon 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, econdémico y social”. Cfr. Gaceta

Constitucional No. 109, p. 5. Tomado de la sentencia C-623 de 2015. M.P. Alberto Rojas Rios.
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17.13.3.3. De otra parte, la Sala no acogera la peticion realizada por el Colectivo de
Abogados José Alvear Restrepo de condicionar la exequibilidad del mismo, puesto
que los argumentos planteados no sefialan una eventual contradiccion del articulo
12 con alguna disposicion del texto constitucional, sino que se limitan a sefialar la
importancia de que se observen los resultados de la Mesa Nacional de Concertacion
Campesina, que es una instancia legitima de participacion cuyos acuerdos deben
respetarse. Pese a lo anterior, la Corte estima pertinente dar un alcance al articulo
bajo estudio, en torno a la necesidad de incluir a las poblaciones campesinas del
pais como uno de los grupos poblacionales que deben ser prioritariamente
beneficiarios de los incentivos de PSA.

La jurisprudencia constitucional ha considerado que, en razon a las condiciones de
vulnerabilidad y discriminacion a los que se han visto sometidos histéricamente, y
a los importantes cambios que se estan produciendo en materia de produccién de
alimentos, y en los usos y explotacion de los recursos naturales, los campesinos y
los trabajadores rurales son sujetos de especial proteccion constitucional. Asi pues,
“para la poblacién campesina del pais, los riesgos surgen tanto de la permanencia
de un estado de cosas especifico, esto es, el nivel de marginalizacion y
vulnerabilidad socioeconémica que los ha afectado tradicionalmente; como de los
cambios que estan teniendo lugar en los Ultimos tiempos, a saber: las
modificaciones profundas en la produccién de alimentos, al igual que en los usos y
en la explotacion de los recursos naturales.?*® Al respecto, es importante recordar
que para la poblacion campesina el nivel de vulnerabilidad es indisociable de su
relacion con la tierra o con el campo. A pesar de que la situacion de los
campesinos no es analoga a la de los pueblos indigenas y las comunidades afro
descendientes,?® esta Corte ha avanzado una linea jurisprudencial en la que
resalta la importancia de las significaciones culturales, sociales y econdémicas que
se establecen entre determinadas comunidades, distintas a las minorias étnicas, y
el territorio.?!” 252

17.13.3.4. Adicionalmente, también debe tenerse en cuenta que en la medida que
los campesinos se encuentran asentados en las areas rurales del pais, y en muchos
casos en los territorios en los que se desarrolld el conflicto armado, son ellos uno

249 Corte Constitucional. Sentencia T-348 de 2012. M.P. Jorge Ignacio Pretelt, reiterada por la sentencia T-606 de
2015. M.P. Jorge Ivéan Palacio Palacio.

250 “gypsiste una diferencia relevante entre aquellos grupos de campesinos que si son sujetos de especial proteccion
constitucional y las comunidades indigenas, al menos desde el punto de vista jurisprudencia constitucional. Esta
Corporacion 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.” Corte Constitucional.
Sentencia C-180 de 2005. M.P. Humberto Sierra Porto.

251 Cf. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012. M.P. Adriana Guillén (e). En otras ocasiones, la corte ha
afirmado lo siguiente: “(...) las comunidades indigenas como las negras y las campesinas desarrollan particulares
formas de interrelacion con el medio ambiente y los recursos naturales. Como consecuencia de esta relacion, estos
grupos han desarrollado una serie de conocimientos y practicas de caracter tradicional, transmitidos
ancestralmente por via oral, tendentes a la utilizacion racional y sostenible de los recursos naturales.” Sentencia C-
262 de 1996. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz. De manera mas reciente, esta Corte afirmo que: “la jurisprudencia
constitucional ha sefialado que en el caso de los pueblos indigenas y tribales, el derecho al territorio es un derecho
fundamental. Sin embargo, tal vinculo con el territorio, existe también entre los campesinos y el espacio fisico en el
cual desarrollan sus labores diarias. Esa relacidn constituye una de las particularidades de la cultura campesina ™.
Corte Constitucional. Sentencia C- 623 de 2015. M.P. Alberto Rojas Rios.

252 Sentencia C-077 de 2017. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
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de los principales grupos poblacionales afectados y victimas del mismo, ademas de
protagonistas del cierre de la frontera agraria. Por ello, resulta sumamente relevante
que se les garantice su derecho a la participacion, en las inversiones productivas
sostenibles que implemente el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en el
marco del ordenamiento productivo y social de la propiedad rural.

17.13.3.5. En concordancia con lo expuesto, debe también tenerse en cuenta que
uno de los elementos fundamentales de las garantias que le asisten a los campesinos
y trabajadores rurales, es precisamente el derecho a la participacion en los aspectos
que los afectan. Lo anterior es una manifestacion de la participacion concebida
como un principio (preambulo, Arts. 1y 2 CP), y un derecho (Arts. 40 y siguientes
de la Constitucion Politica) que tiene efectos trasversales en todas nuestras
instituciones, y que adquiere un rol fundamental en materia ambiental (Art. 79
Superior), en sintonia con los instrumentos internacionales.?®® “Méas aln, este
Tribunal ha considerado que la participacion es uno de los mecanismos para
garantizar que las comunidades afectadas en su entorno por politicas de desarrollo
puedan, ante los riesgos que usualmente se ciernen sobre ellas, llevar una vida
autonoma y preservar sus formas de vida en el marco de un desarrollo sostenible
en términos sociales y culturales.?>* 2%

17.13.3.6. Por lo tanto, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural debera tener
en cuenta lo dispuesto en el “Acuerdo de voluntades para la conformacion de
la mesa de concertacion nacional entre organizaciones campesinas e instituciones
para la formulacion y gestion de la politica pablica participativa para la solucion
de conflictos territoriales en areas del sistema de parques nacionales naturales de
Colombia”, suscrito el 27 de noviembre de 2014; que incluye en su agenda de
trabajo el estudio de incentivos a la conservacion, tales como acciones de
restauracion ecoldgica que generen oportunidades economicas, y el pago por
servicios ambientales; por cuanto se trata de una instancia de participacion y
concertacion legitima, cuyos resultados no pueden ser desconocidos.

Precisado entonces el alcance del articulo 12, la Sala concluye que el mismo es
exequible.

17.14. Articulo 13

“Articulo 13. Funciones de las autoridades ambientales. En trabajo coordinado
con el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, las autoridades ambientales

253 |a Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo establece, en su articulo 22, lo siguiente: “ (...)
los pueblos indigenas y sus comunidades, asi como otras comunidades locales, desempefian un papel fundamental
en la ordenacién del medio ambiente y el desarrollo debido a sus conocimientos y préacticas tradicionales. Los
Estados deberian reconocer y prestar el apoyo debido a su identidad, cultura e intereses y velar porque participaran
efectivamente en el logro del desarrollo sostenible.” En la misma direccion, ver Convencion Americana sobre
Derechos Humanos. Art. 23. Carta Democrética Interamericana (OEA). Art. 6.

24 “De acuerdo con lo establecido por esta Corporacion, “la Corte reconocfe] abiertamente el derecho a la
participacion y concertacion de medidas con las comunidades en general, en las decisiones que impliquen una
afectacién al medio ambiente donde habitan o ejercen sus actividades tradicionales.” Corte Constitucional.
Sentencia T-348 de 2012 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt), haciendo referencia a la sentencia T-574 de 1996 (M.P.
Alejandro Martinez Caballero). Reiterada en la sentencia T-606 de 2015 (M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio).”

25 Sentencia C-077 de 2017. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
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daran los aportes técnicos requeridos para la formulacion, estructuracion,
seleccidn, implementacion, evaluacién, acompafiamiento, seguimiento y control de
los proyectos de pago por servicios ambientales en sus jurisdicciones, Yy
participaran en la financiacién y cofinanciacion de los mismos. Igualmente,
llevaran el registro de los proyectos de pago por servicios ambientales que se
disefien e implementen en sus jurisdicciones y suministraran la informacién
pertinente en los sistemas y registros de informacién de acuerdo con la
reglamentacion expedida por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.”

17.14.1. Intervenciones
No se presentaron intervenciones puntuales sobre este articulo.
17.14.2. Concepto del Procurador General de la Nacién

El anélisis del Ministerio Publico sobre este articulo fue expuesto en el numeral
17.10.2.

17.14.3. Analisis constitucional

17.14.3.1. El articulo 13° se ocupa de las funciones para las autoridades
ambientales, las cuales, en conjunto con el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible se encargaran de (i) hacer aportes técnicos a la formulacion,
estructuraciéon, seleccién, implementacion, evaluacion, acompafiamiento,
seguimiento y control de los proyectos de Pagos por Servicios Ambientales, en sus
jurisdicciones; (ii) participar en la financiacion y cofinanciacion de dichos
proyectos; (iii) llevar el registro de los proyectos de PSA que se disefien e
implementen en sus jurisdicciones y; (iv) suministrar informacién pertinente en los
sistemas y registros de informacion, siguiendo los lineamientos que trace el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible en la reglamentacion que haga
sobre esta materia.

17.14.3.2. Esta disposicion sera declarada exequible, toda vez que dispone un
listado enunciativo de las acciones que podran realizar las autoridades ambientales
en virtud de la implementacién de proyectos de Pagos por Servicios Ambientales,
que responden a la necesidad de una articulacion interinstitucional que permita
avanzar en el desarrollo del incentivo. La importancia de que las autoridades
ambientales, sean las encargadas de llevar el registro de los proyectos, y
suministrar la informacion que se necesite para el efecto, radica en que ello permite
una implementacion coordinada y eficiente del incentivo, ademas de ser quienes
cuentan con la competencia y especialidad requeridas para ejercer dichas funciones.

17.14.3.3. En este punto, la Sala encuentra que aunque los articulos 8 y 80
constitucionales le dan al Estado unas competencias generales sobre la proteccion
de los recursos naturales, y la prevencion, control y reparacion de los factores de
deterioro de los mismos, también existen competencias asignadas a autoridades
especificas, lo cierto es que en virtud del articulo 1° de la Constitucion, la
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organizacion colombiana es, ademas de unitaria, descentralizada y autébnoma. Por
ello, las entidades territoriales, y las Corporaciones Autbnomas Regionales, entre
otros, en su calidad de autoridades ambientales, deben desempefiar un papel activo
en la implementacion de los incentivos de Pagos por Servicios Ambientales.

17.14.3.4. En consecuencia, en la medida en que los proyectos de Pagos por
Servicios Ambientales contribuyen a la conservacion, preservacion y restauracion
del ambiente de areas y ecosistemas ambientalmente estratégicos, con presencia de
cultivos ilicitos y conflictos por el uso del suelo, todas las instancias de poder en la
ejecucion de politicas de defensa del patrimonio ecoldgico, y en especial las
autoridades ambientales, deben concurrir a su implementacion, de manera integrada
y coordinada. “En otras palabras, la responsabilidad compartida en el manejo de
los asuntos ambientales exige de una maquinaria que coordine los esfuerzos con el
fin de alcanzar los objetivos comunes.”2®

Por lo expuesto, el articulo 13 resulta ajustado a la Constitucion Politica y se
declarara exequible.

17.15. Articulo 14

“Articulo 14. Funciones de las autoridades indigenas. Las autoridades indigenas
participaran en la implementacién del Programa Nacional de Pago por Servicios
Ambientales, dentro del cual participardn con caracter decisorio en la
estructuracion de un capitulo especial para pueblos y comunidades indigenas. En
sus territorios desarrollaran acciones como beneficiarios de pago por servicios
ambientales y otros incentivos a la conservacion, con especial reconocimiento a
los valores tangibles e intangibles del ordenamiento ambiental a partir de su
derecho mayor o ley de origen, para garantizar sus acciones de conservacion, uso
cultural y relacion espiritual con el territorio. Ademas, daran aportes para la
formulacion, estructuracion,  seleccion, implementacion,  evaluacion,
acompafiamiento y seguimiento de acciones encaminadas al pago por servicios
ambientales.”

17.15.1. Intervenciones
No se presentaron intervenciones puntuales sobre este articulo.
17.15.2. Concepto del Procurador General de la Nacion

El anélisis del Ministerio Publico sobre este articulo fue expuesto en el numeral
17.10.2.

17.15.3. Analisis constitucional

2% 1bid.
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17.15.3.1. El articulo 14°, faculta a las autoridades indigenas para que participen
con caracter decisorio en la estructuracion de un capitulo especial para pueblos y
comunidades indigenas en la implementacion del Programa Nacional de Pagos por
Servicios Ambientales, y también para que aporten a la formulacion,
estructuracion, seleccion, implementacién, evaluacién, acompafiamiento y
seguimiento de acciones encaminadas al Pagos por Servicios Ambientales.
También dispone que en sus territorios, las autoridades indigenas desarrollaran
acciones como beneficiarios del incentivo de PSA y otros, haciendo un especial
reconocimiento a los valores tangibles e intangibles siguiendo su derecho mayor o
ley de origen, de manera que se garanticen las actividades de conservacion, el uso
cultural y la relacion espiritual con el territorio.

17.15.3.2. Este articulo es exequible en la medida que dota de facultades
especificas a las autoridades indigenas, materializando asi, lo dispuesto en varios
preceptos constitucionales, como el articulo 7 que establece el reconocimiento y
proteccion que debe brindar el Estado a la diversidad étnica y cultural; el articulo
79 que consagra el derecho social y comunitario a participar en las decisiones que
puedan afectar el ambiente; y en especial, el articulo 330 que contempla
expresamente las funciones que pueden ejercer las autoridades indigenas, segun los
usos y costumbres de sus comunidades, entre las cuales se encuentran, entre otras,
las de velar por la aplicacién de las normas legales sobre usos del suelo y
poblamiento de sus territorios; disefiar las politicas y los planes y programas de
desarrollo econdmico y social dentro de su territorio, en armonia con el Plan
Nacional de Desarrollo; promover las inversiones publicas en sus territorios y velar
por su debida ejecucidn; y procurar la preservacion de los recursos naturales.

17.15.3.3. En este punto, es importante reiterar que, de la mano del concepto de
derecho propio, en armonia con la ley de origen -en tanto derecho natural de las
etnias en el que se basa el ejercicio del primero-, es claro que el concepto de
autoridad no se predica de forma exclusiva para los grupos indigenas, pues el
respeto de las cosmovisiones culturalmente diferenciadas en el que se fundamenta
la autonomia constitucionalmente reconocida a los grupos étnicos puede implicar,
en ciertos casos, que dicha institucidn les sea extendida a los demas colectivos.
Como se vio, previamente, para el pueblo rom o gitano, este Tribunal
Constitucional ha previsto la Kriss Rromani como un elemento identitario que, al
corresponder a un sistema normativo propio con el que se hacen cumplir mandatos
ancestrales particulares, se constituye en una clara manifestacion de la autonomiay,
por tanto, del autogobierno de estas comunidades étnicas.?®’ Asi también ha
ocurrido con las poblaciones negras y afros, respecto de las cuales nuestro
ordenamiento, en la Ley 70 de 1993, reconoce los Consejos Comunitarios como
formas de administracion interna, que fungen, en cierta medida como autoridades
en sus territorios.

Sobre el particular, la jurisprudencia de esta Corte ha sefialado que:

257 Al respecto ver, por ejemplo, la sentencia C-359 de 2013. M.P. Jorge lvan Palacio Palacio, y de manera particular
la sentencia T-026 de 2015. M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.
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“El interés del constituyente en la preservacion de las comunidades
cultural y  étnicamente  diferenciadas  -indigenas, = ROM,
afrodescendientes, raizales y Palenqueras- se vio reflejado en la
inclusion de los distintos espacios de participacion y reconocimiento que
cred la Constitucién para lograr que esas minorias accedieran a las
oportunidades disponibles para los demas integrantes de la sociedad.?®

La posibilidad de elegir a sus congresistas bajo la modalidad de
circunscripcion nacional especial y el mandato de la explotacion de los
recursos naturales que se encuentran en los territorios étnicos se haga
sin desmedro de su identidad cultural y con la participacion de sus
respectivas autoridades son algunas de las herramientas juridicas
ideadas para preservar a esas comunidades diferenciadas, garantizando
su identidad como minoria étnica y cultural, organizadas y reguladas
mediantes sus propias tradiciones.?%° 260

17.15.3.3. En este orden de ideas, la Corte observa que, tal como se ha sostenido a
lo largo de esta providencia, la alusion a las autoridades indigenas integra
necesariamente a los demas colectivos étnicos, pues el deber constitucional de
preservacion y proteccion ambiental, del que se derivan funciones concretas, no
puede entenderse dirigido unicamente a las estructuras organizativas propias de los
indigenas, sino de todas las comunidades étnicamente diferenciadas, en atencion a
lo que disponga el ordenamiento juridico en cada caso. Por ejemplo, resulta
importante recordar que la ya mencionada Ley 70 de 19932%! alude, principalmente
en los articulos 6, 25, 29, 44, 53 y 55, al desarrollo de funciones ambientales en el
marco de la satisfaccion del derecho al territorio de las poblaciones negras y afro?2,

Por lo tanto, la Sala encuentra, que tal como se dejo expuesto en el analisis del
articulo 3° del Decreto Ley que se encuentra en estudio®®?, cuando se hace alusion a

2% Sentencia T-605 de 1992 M.P Eduardo Cifuentes Mufioz. “En términos constitucionales, la diversidad cultural
hace relacion a formas de vida y concepciones del mundo no totalmente coincidentes con las costumbres de la
mayoria de la poblacién en aspectos de raza, religion, lengua, economia y organizacion politica. Los grupos
humanos que por sus caracteristicas culturales no encuadran dentro del orden econdmico, politico y social
establecido para la mayoria tienen derecho al reconocimiento de sus diferencias con fundamento en los principios
de dignidad humana, pluralismo (C.P. art. 1) y proteccion de las minorias (C.P. arts.13, 176 y 265). En términos
constitucionales, la diversidad cultural hace relacion a formas de vida y concepciones del mundo no totalmente
coincidentes con las costumbres de la mayoria de la poblacion en aspectos de raza, religion, lengua, economia y
organizacién politica. Los grupos humanos que por sus caracteristicas culturales no encuadran dentro del orden
econdmico, politico y social establecido para la mayoria tienen derecho al reconocimiento de sus diferencias con
fundamento en los principios de dignidad humana, pluralismo (C.P. art. 1) y proteccién de las minorias.”

259 Cfr. Sentencia T-175 de 2009. M. P. Luis Ernesto Vargas Silva.

260 Sentencia T-576 de 2014. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

261 «Por la cual se desarrolla el articulo transitorio 55 de la Constitucién Politica”.

262 En el caso concreto analizado en la Sentencia T-576 de 2014, el “Ministerio defini6 a los consejos comunitarios
de comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras como “una nueva forma de autoridad en proceso
de construccion que esta fundada sobre la identidad étnica y la apropiacion colectiva de un territorio titulado”, e
indic6 que el concepto de comunidad negra esta ligado a la existencia de un asentamiento rural, de acuerdo con
varias disposiciones de la Ley 70 de 1993: el articulo 1°, que se propone proteger el derecho a la propiedad
colectiva de las comunidades negras que habitan las zonas rurales riberefias del Pacifico; el 4°, que compromete al
Estado a adjudicar la propiedad colectiva de esas tierras, y el 5°, que supedita la posibilidad de recibir tierras
adjudicables a que la comunidad negra haya formado un consejo comunitario como forma de administracién
interna.”

263 Sobre este punto, remitirse al fundamento 17.4.3. de esta providencia.
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“indigenas”, su sentido integra, las manifestaciones étnicas en general y no
Unicamente a los sectores poblaciones a los que el significado llano de la expresién
podria aludir.

Asi las cosas, la Corte declarara exequible el articulo 14 del Decreto Ley 870 de
2017.

17.16. Articulo 15

“Articulo 15. Funciones de las entidades territoriales. Las entidades territoriales
participardn con la gestion administrativa y de recursos financieros y en
cofinanciacién requeridos para la estructuracion e implementacion de proyectos
de pago por servicios ambientales. Ademas, incluiran los proyectos de Pago por
Servicios Ambientales en sus Planes de Desarrollo y en los instrumentos de
planeacion que deban adoptar en desarrollo de las disposiciones vigentes. ”
17.16.1. Intervenciones

No se presentaron intervenciones puntuales sobre este articulo.
17.16.2. Concepto del Procurador General de la Nacion

El analisis del Ministerio Publico sobre este articulo fue expuesto en el numeral
17.10.2.

17.16.3. Analisis constitucional

17.16.3.1. El articulo 15 consagra la posibilidad de que las entidades territoriales
participen en la estructuracion de implementacion de proyectos de Pagos por
Servicios Ambientales, con la gestion administrativa y de recursos financieros, asi
como mediante cofinanciacion, caso en el cual, incluirdn los proyectos en sus
planes de desarrollo y en los instrumentos de planeacion que deban adoptar para el
efecto.

17.16.3.2. La Sala concluye que este articulo se encuentra ajustado a la Carta
Politica, teniendo en cuenta que no le estd imponiendo una obligacion a las
entidades territoriales, sino que las faculta para que autonomamente, decidan
implementar o no proyectos de Pagos por Servicios Ambientales en sus
jurisdicciones. En este orden de ideas, el articulo respeta el principio de autonomia
administrativa consagrado en los articulos constitucionales 1° y 287, segun el cual,
las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus intereses.
Sobre la autonomia administrativa ha dicho esta Corte que se trata de una potestad
que se encuentra ligada a “la soberania popular y a la democracia participativa,
pues se requiere una participacion permanente que permita que la decision
ciudadana se exprese sobre cuales (sic) son las necesidades a satisfacer y la forma
de hacerlo (CP art. 1°, 2° y 3°). El poder de direccién del que gozan las entidades
territoriales se convierte asi en pieza angular del desarrollo de la autonomia. A
través de este poder, expresion del principio democratico, la comunidad puede



153

elegir una opcion distinta a la del poder central. La satisfaccion de intereses
propios requiere la posibilidad de que existan en cada localidad opciones politicas
diferentes, lo cual no atenta contra el principio de unidad, pues cada entidad
territorial hace parte de un todo que reconoce la diversidad. 264

17.16.3.3. Bajo esta linea argumentativa, la Corte reitera que, garantizar que la
participacion de las entidades territoriales en el esquema de Pago por Servicios
Ambientales se realice en el marco del principio de la autonomia de la que gozan,
implica, necesariamente que éstas puedan decidir facultativamente si participan o
no, en su estructuracion e implementacion. Asimismo, tienen la potestad de
determinar cuéales son las necesidades de conservacion de servicios ambientales que
requieren del Pago por Servicios ambientales. Lo contrario, representaria el
desconocimiento de dicho principio y, por ende, de la potestad que tienen para
ejercer el poder de direccion respecto de los asuntos de su competencia, atendiendo
siempre a las necesidades propias de los ciudadanos en su localidad.

17.16.3.4. Adicionalmente, este articulo debe interpretarse en concordancia con lo
sefialado en el principio de solidaridad, que como se vio previamente, faculta a las
entidades territoriales para asignar incentivos de pagos por servicios ambientales,
siempre que se beneficien de los servicios ambientales que estos provean, incluso
por fuera de su jurisdiccion, aclarando que la fase de implementacidn, debe
desarrollarse de manera armdnica y coordinada con la entidad territorial proveedora
del servicio ambiental.

Asi las cosas, la Sala declarara exequible el articulo 15.
17.17. Articulo 16

“Articulo 16. Funciones de las entidades de investigacion. Los institutos de
investigacion cientifica del Sistema Nacional Ambiental (SINA) y demas entidades
y centros de investigacion publicos de caracter técnico y de planificacion sectorial,
deberan generar informacion sobre los servicios ambientales que proveen las
areas y ecosistemas estratégicos. Esta informacion servira como insumo para la
estructuracion de proyectos de pago por servicios ambientales.

Cuando se trate de informacién técnica sobre los servicios ambientales en
territorios de pueblos y comunidades indigenas y sus recursos naturales, los
institutos de investigacion deberan atender lo dispuesto en los articulos 8J y 10C
dela Ley 165 de 1994 y la Ley 21 de 1991 .

17.17.1. Intervenciones

No se presentaron intervenciones puntuales sobre este articulo.

17.17.2. Concepto del Procurador General de la Nacion

264 Sentencia C-535 de 1996. M.P. Alejandro Martinez Caballero.
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El analisis del Ministerio Publico sobre este articulo fue expuesto en el numeral
17.10.2.

17.17.3. Analisis constitucional

17.17.3.1. El articulo 16 dispone que los institutos de investigacion cientifica del
Sistema Nacional Ambiental, y las demas entidades y centros de investigacion de
caracter técnico y de planificacion sectorial, deben generar informacién sobre los
servicios ambientales que emanan de las areas y ecosistemas estratégicos, la cual
servird como insumo para la estructuracion de proyectos de Pago por Servicios
Ambientales.

17.17.3.2. El contenido del articulo resulta exequible, pues se ocupa de generar
recursos informativos para el cumplimiento de la funcion Estatal descrita en el
articulo 80 de la Constitucion Politica, sobre la planificacion y el manejo de los
recursos naturales. En este orden de ideas, contar con informacion calificada y
técnica brinda un mayor grado de efectividad en la proteccion del ambiente, en la
medida que permite estructurar una base cientifica seria, para la implementacion y
estructuracion del incentivo de pagos por servicios ambientales.

17.17.3.3. El articulo 16 involucra a las entidades que se dedican, precisamente a la
investigacion en materia ambiental, en la construccion del Plan Nacional de Pagos
por Servicios Ambientales porque con sus conocimientos pueden y deben hacer
aportes importantes durante el disefio de dicha politica. De otra parte, el articulo
sefiala que cuando la informacidn verse sobre territorios de pueblos y comunidades
indigenas y sus recursos naturales, las entidades a las que hace referencia, deben
atender a lo dispuesto en los articulos 8J y 10C de la Ley 165 de 1994%%° que se
refieren a la preservacion y respeto de las innovaciones y practicas de las
comunidades indigenas y locales, para la conservacion y el uso sostenible de la
diversidad bioldgica; y la Ley 21 de 1991, “por medio de la cual se aprueba el
Convenio numero 169 sobre pueblos indigenas y tribales en paises independientes
(...)”". Este segundo parrafo desarrolla las garantias constitucionales de los pueblos
indigenas y étnicos, que van a ser beneficiados con los proyectos de Pagos por
Servicios Ambientales, en la medida en que muchos de ellos estan asentados en
areas de importancia estratégica para el pais, a las que se refiridé esta Sala en el
marco del andlisis del articulo 3° del presente Decreto Ley.

En consecuencia, la Sala declarara exequible el articulo 16.
17.18. Articulo 17
“Articulo 17. Asignacion de recursos. Para la implementacion del incentivo de

pago por servicios ambientales las entidades nacionales, regionales y locales, de
acuerdo con sus competencias y necesidades de conservacion de servicios

25 “Por medio de la cual se aprueba el Convenio de las Naciones Unidas Sobre Diversidad Bioldgica.”
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ambientales que requieran, se articularan y asignaran recursos en sus planes de
accion, planes plurianuales y planes operativos anuales de inversion (POAI); estas
asignaciones en el caso de las entidades nacionales que hagan parte del
Presupuesto General de la Nacion quedaran condicionados a las disponibilidades
tanto del Marco de Gasto de Mediano Plazo del sector respectivo, como del Marco
Fiscal de Mediano Plazo vigente.”

17.18.1. Intervenciones

17.18.1.1. El Instituto Colombiano de Derecho Tributario considera que la
norma debe declararse inexequible, por dos razones. En primer lugar, porque
desconoce el principio presupuestal de legalidad del gasto, conforme con el cual
toda asignacion de recursos publicos debe ser decretada por el Congreso de la
Republica e incluida en una ley; es decir que, el Gobierno esta vedado para realizar
gastos que no cumplan con este especifico requerimiento. Lo anterior, conforme lo
expreso la Corte Constitucional en la Sentencia C-324 de 2009. Asi mismo, sefialé
que no se pueden hacer erogaciones con cargo al Tesoro que no se encuentren
incluidas en el presupuesto de gastos, conforme con los articulos 345 y 346 de la
Constitucién Politica.

En segundo lugar, argumenta que el articulo vulnera el principio de igualdad, al que
estd sometida toda asignacion de recursos que se haga en un Estado Social de
Derecho, en particular cuando se asignan bienes o recursos sin contraprestacion, tal
y como lo afirmd la Corte Constitucional en la Sentencia C-507 de 20082, El
interviniente manifiesta que quien debe definir los sectores o grupos sociales
beneficiarios de ayudas econdmicas sin contraprestacion directa, debe ser el
legislador en el Plan Nacional de Desarrollo o en una ley especial que sea
desarrollo de los lineamientos de ese Plan. Ademas, porque le compete al legislador
establecer las cuantias de inversion, sin que sea admisible dejarlo a la
discrecionalidad del Ejecutivo. De alli que, “una norma que autoriza, in genere, al
ejecutivo a entregar ayudas econémicas sin contraprestacion y no consagra las
garantias constitucionales minimas para asegurar que no se trate de una donacion
0 un auxilio (...), es inconstitucional”, pues vulnera el articulo 355 de la
Constitucion Politica. Precisa que cuando una ley fija una excepcién a ese mandato
constitucional, tiene la carga de establecer todas las condiciones necesarias para
asegurar la satisfaccién de los principios de legalidad del gasto, la prohibicién de
donaciones o auxilios y el principio de igualdad tributaria.

17.18.1.2. Finalmente, sin realizar una peticion especifica, el Departamento de
Derecho Ambiental de la Universidad Externado de Colombia sefiala que
“condicionar la asignacion de recursos del Presupuesto General de la Nacién a las
disponibilidades del Marco de Gasto de Mediano Plazo del sector respectivo, como
del Marco Fiscal de Mediano Plazo vigente, dificulta la implementacion de la
norma’”. Sin embargo, no brinda mayores argumentos tendientes a desarrollar la
idea desde una perspectiva constitucional.

266 \M.P. Jaime Cordoba Trivifio.
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17.18.2. Concepto del Procurador General de la Nacion

El Procurador General de la Nacion solicitdé que la norma sea declarada
exequible, porque considera que se trata de disposiciones ordinarias para
destinacion presupuestal que no invaden la esfera de la configuracion de la Ley
Organica, dado que (i) no implican 6rdenes para la elaboracion del presupuesto
nacional, (ii) ni constrifien la autonomia de las entidades territoriales.

17.18.3. Analisis constitucional

17.18.3.1. El articulo objeto de analisis constitucional regula lo relacionado con la
asignacién de recursos para la financiacion del Pago por Servicios Ambientales.
Conforme con este, las entidades nacionales, regionales y locales, en el marco de
sus competencias y necesidades, se articularan y asignaran recursos en Sus
respectivos planes de accion plurianuales y planes operativos anuales de inversion.
En el caso de las entidades nacionales, la asignacion estd condicionada a la
disponibilidad del Marco de Gasto de Mediano Plazo del sector respectivo y del
Marco Fiscal de Mediano Plazo vigente.

La Corte declarara la constitucionalidad del articulo 17 del Decreto Ley 870 de
2017, por las siguientes razones: (i) no desconoce el principio de legalidad del
gasto publico; (ii) es respetuoso del principio de autonomia fiscal de las entidades
regionales y locales; (iii) establece que la asignacion de recurso de las entidades
nacionales que formen parte presupuesto nacional estd supeditada al Marco de
Gasto de Mediano Plazo del sector respectivo; v, (iv) no desconoce el articulo 355
de la Constitucion. En seguida, se desarrollan los argumentos que sustentan las
premisas enunciadas.

(i)  El articulo 17 del Decreto Ley 870 de 2017 no desconoce el principio de
legalidad del gasto puablico, pues en estricto sentido, no dispone la
asignacion de recursos publicos, ni tampoco crea una erogacion con
cargo al tesoro

17.18.3.2. Conforme con el principio de legalidad del gasto, es competencia
exclusiva del legislador determinar como se deben invertir los recursos del erario
publico®’, para garantizar que “todo gasto cuente con un sustento democrdtico.”
En esta medida, se trata de “la concrecion en el campo fiscal del principio de
legalidad de la actuacion puablica en general”?%; conforme con la cual, la validez
de las disposiciones normativas que establezcan como se van a invertir los recursos
publicos, requieren de la aprobacion del Congreso de la Republica, so pena de ser
declaradas inconstitucionales.

267 Sentencia C-292 de 2015. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva. La Corte ha estudiado el principio presupuestal de
legalidad del gasto en las sentencias C-057 de 1993. M.P. Simén Rodriguez Rodriguez; C-490 de 1994. M.P.
Eduardo Cifuentes Mufioz; C-343 de 1995. M.P. Vladimiro Naranjo Mesa; C-197 de 2001. M.P. Rodrigo Escobar
Gil; C-483 de 2002. M.P. Alfredo Beltran Sierra; C-859 de 2001. M.P. Clara Inés Vargas Hernandez; C-399 de 2003.
M.P. Clara Inés Vargas Hernandez; y C-985 de 2006. M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

268 Sentencia C-006 de 2012. M.P. Maria Victoria Calle Correa.
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Esta Corporacion, en jurisprudencia reiterada y uniforme, ha sefialado que le
“corresponde al Congreso, como 6rgano de representacion plural, decretar y
autorizar los gastos del Estado, pues ello se considera un mecanismo necesario de
control al Ejecutivo y una expresion inevitable del principio democratico y de la
forma republicana de gobierno (CP art. 1°). En el constitucionalismo colombiano
la legalidad del gasto opera en dos momentos diferenciados, pues en general las
erogaciones no solo deben ser previamente decretadas por la ley (CP. Art. 346)
sino que, ademas, deben ser apropiadas por la ley de presupuesto (CP art. 345)
para poder ser efectivamente realizadas.’*®° (Negrilla fuera del texto)

En este mismo sentido, la Sentencia C-324 de 200927 afirmé que, conforme con el
principio presupuestal de legalidad del gasto, el Gobierno nacional tiene vedado
“realizar gastos que no cumplan con este especifico requerimiento.”?’* Ademas,
explico que el principio tiene sustento en que la Constitucion de 1991, dado que:

“[E]I gasto publico corresponde a una operacion en que se emplea el dinero
perteneciente al Estado por parte de la Administracion Pdblica, razon por la
cual el Constituyente Primario determino en los articulos 345 y 346 de la
Constitucion Politica de 1991, relativos al presupuesto, que no se podra
hacer erogacién con cargo al Tesoro que no se encuentre incluida en el
presupuesto de gastos; y que no podra hacerse ningun gasto publico /...J
gue no haya sido decretado por el Congreso, por las asambleas
departamentales, o por los concejos distritales o municipales/...J . 2"

Ahora bien, el principio presupuestal de legalidad del gasto también hace alusion a
“la existencia de competencias concurrentes, aunque separadas, entre los organos
legislativo y ejecutivo, correspondiéndole al primero la ordenacion del gasto
propiamente dicha y al segundo la decision libre y autonoma de su incorporacion
en el Presupuesto General de la Nacion, de manera que ninguna determinacion
que adopte el Congreso en este sentido puede implicar una orden imperativa al
Ejecutivo para que incluya determinado gasto en la ley anual de presupuesto, so
pena de ser declarada inexequible.”?”® Bajo este entendimiento, la Corte
Constitucional ha establecido una distincion conceptual entre autorizacién de un
gasto y una orden imperativa del mismo. Al respecto, ha sefialado que, si bien el
Congreso tiene la potestad de decretar gastos publicos, “su incorporacion en el
presupuesto queda sujeta a la voluntad del Gobierno, en la medida en que tiene la
facultad de proponer o no su inclusion en la Ley. *™

269 Sentencia C-685 de 1996. M.P. Alejandro Martinez Caballero.

270 Sentencia C-324 de 2009. M.P. Juan Carlos Henao Pérez.

271 Sentencia C-324 de 2009. M.P. Juan Carlos Henao Pérez.

272 Sentencia C-324 de 2009. M.P. Juan Carlos Henao Pérez.

273 Sentencia C-859 de 2001. M.P. Clara Inés Vargas Hernandez. Esta consideracion ha sido reiterada en las
sentencias C-1339 de 2001. M.P. Rodrigo Uprimny Yepes (E); C-399 de 2003. M.P. Clara Inés Vargas Hernandez;
C-985 de 2006. M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra; C-616 de 2008. M.P. Humberto Antonio Sierra Porto;
Sentencia C-238 de 2010. M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo.

274 Sentencia C-616 de 2008. M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.



158

En este contexto, vale la pena reiterar que, desde la Sentencia C-192 de 199727, se
reconocio gue el gasto pablico tiene momentos diferenciables:

“[d]e un lado, el Gobierno incluye dentro del proyecto de presupuesto las
partidas que considera que deben ser ejecutadas dentro del periodo fiscal
respectivo. Luego corresponde al Congreso aprobar o no las partidas, esto
es, autorizar o no los gastos propuestos por el Gobierno, momento en el cual
la Carta le confiere la posibilidad de eliminar o reducir las partidas que no
considere convenientes, salvo aquellas que se necesitan para el servicio de
la deuda publica, las deméas obligaciones contractuales del Estado, la
atencion completa de los servicios ordinarios de la administracion y las
inversiones autorizadas en el Plan de Desarrollo. Finalmente, durante la
ejecucion del presupuesto, corresponde al Gobierno y a las otras
autoridades ordenadores del gasto, ejecutar, esto es, comprometer
efectivamente las correspondientes partidas hasta los montos maximos
aprobados por el Congreso. "

En sintesis, el principio presupuestal de legalidad del gasto, como pardmetro de
constitucionalidad, conlleva a: (i) estudiar si la norma analizada decreta y autoriza
gastos del Estado; v, (ii) en caso afirmativo, determinar si la disposicién normativa
fue producto del correspondiente debate y aprobacion en el Congreso; o, si por el
contrario, se trata de una norma inconstitucional mediante la cual el Gobierno
realiza gastos que no tienen un respaldo de Ley.

En seguida, la Sala pasa a exponer las razones por las que en el caso concreto no se
vulnera el principio presupuestal de legalidad del gasto. En primer lugar, si bien la
disposicion analizada tiene la virtualidad de generar gastos publicos, pues dispone
la necesidad de que los entes nacionales, regionales y locales se articulen y asignen
recursos, en estricto sentido no los decreta ni los autoriza. Por el contrario, se limita
a afirmar que ello le corresponde a las entidades nacionales, regionales y locales, en
el marco de sus competencias y conforme a las necesidades que tengan de servicios
ambientales o ecosistémicos. En otros términos, el articulo no regula aspectos
relacionados directamente con la definicién de politicas, estrategias y objetivos
propios del recaudo y del manejo presupuestal, sino que se enmarca en un tema de
politica ambiental.

En ese sentido, de manera alguna, la norma establece una orden concreta con
erogacion a cargo del Estado, ni establece un mandato imperativo de gasto publico
a las entidades de orden nacional, regional o local, dado que no compromete sus
ingresos. Asi, el articulo 17 del Decreto Ley 870 de 2017 no tiene el objetivo de
decretar ni autorizar un gasto; para la Sala Plena es claro que la norma no establece
una limitacion temporal de erogaciones para periodo fiscal, ni determina las cifras
maximas que se puede gastar?’’. Tal y como se planteé en la parte introductoria de

215 M.P. Alejandro Martinez Caballero.

276 Sentencia C-192 de 1997. M.P. Alejandro Martinez Caballero.

217 Asi pues, no estan dados los elementos que expresa el Legislador mediante una ley de presupuesto, que “limita
juridicamente su ejecucion [la del gasto publico] en tres aspectos: de un lado, en el campo temporal, pues las
erogaciones deben hacerse en el periodo fiscal respectivo; de otro lado, a nivel cuantitativo, pues las apropiaciones
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esta seccidn, en la que se fijé el alcance de la norma, el articulo tiene una finalidad
especifica, que no desborda la competencia del Gobierno Nacional, ni tampoco
desconoce el principio de legalidad del gasto.

Por lo anterior, la Corte estima que el Instituto Colombiano de Derecho Tributario
parte de una interpretacion equivocada del articulo 17 del Decreto Ley 870 de
2017, por cuanto, no se trata de una disposicién en la que el Gobierno ordene un
gasto publico, ni impone erogaciones con cargo al Tesoro Publico que no estén
incluidas en el presupuesto de gastos. Por ello, se reitera que la norma es clara al
disponer que las entidades del orden nacional, regional y local “se articularan y
asignaran recursos ”. De manera que, son dichas entidades las que van a establecer
la asignacion de recursos en sus planes de accion, planes plurianuales y planes
operativos anuales de inversion (POAI).

(i)  Elarticulo 17 del Decreto Ley 870 de 2017 es respetuoso del principio de
autonomia fiscal de las entidades regionales y locales

17.18.3.3. Conforme con el articulo 287 y el inciso 2° del articulo 345 de la
Constitucion Politica, las entidades territoriales gozan de autonomia para el manejo
de sus recursos Yy, en consecuencia, para establecer los gastos publicos a los que
destinaran el presupuesto. Asi, la jurisprudencia constitucional ha definido la
autonomia fiscal como aquella “en virtud de la cual se confiere a cada uno de los
niveles territoriales para fijar tributos, participar en las rentas nacionales y
administrar de manera independiente los propios recursos.”’?’® En todo caso, el
principio mencionado no conlleva a una soberania fiscal, pero “si exige el respeto
por el respeto de las facultades que la Constitucion les ha otorgado a las entidades
territoriales. 2"

Bajo esta linea argumentativa, “[e]l principio de autonomia de las entidades
territoriales aparece afirmado en el sentido de que éstas tienen un derecho cierto
sobre dichos recursos y rentas, lo cual implica que los pueden administrar con
libertad e independencia, poniendo en practica los mecanismos presupuestales y
de planeacién, salvo cuando la Constitucidn le asigna al legislador la competencia
para establecer normas relativas a la destinacion, inversion y manejo de las
referidas rentas o ingresos.’?%°

En sintesis, el principio de autonomia fiscal de las autonomias territoriales implica
que estas tienen la potestad de manejar sus recursos, en el marco de las normas

son las cifras maximas que se pueden erogar; y, finalmente, en el campo sustantivo o material, pues la ley no sélo
sefiala cuanto se puede gastar sino en qué se deben emplear los fondos publicos. Por ello se considera que una
obvia consecuencia de la legalidad del gasto es el llamado principio de "especializacion”, donde se sefiala que no se
podré "transferir crédito alguno a un objeto no previsto en el respectivo presupuesto”. Esta norma constitucional
esta prohibiendo que el Gobierno utilice una partida de gasto aprobada por el Congreso para una finalidad distinta
de aquella para la cual ésta fue apropiada”. Sentencia C-685 de 1996. M.P. Alejandro Martinez Caballero, reiterada
en la sentencia C-562 de 1998. M.P. Alberto Beltran Sierra.

278 Sentencia C-931 de 2006. M.P. Rodrigo Escobar Gil; reiterada en la Sentencia C-891 de 2012. M.P. Jorge Ignacio
Pretelt Chaljub.

29 Sentencia C-227 de 2002, M.P. Jaime Cordoba Trivifio.

280 Sentencia C-891 de 2012. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
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constitucionales y de lo dispuesto por el legislador en lo relacionado con la
destinacidn, inversion y manejo de recursos.

Antes bien, se reitera que el articulo 17 del Decreto Ley 870 de 2017 dispone que
las entidades territoriales, en el marco de las competencias y conforme con sus
necesidades, estableceran la asignacion de recursos en los planes de accion
plurianuales y en los planes operativos anuales de inversion. Es decir, que la norma
analizada no impone una partida especifica del gasto de recursos publicos, sino
que, van a ser dichas entidades las que se articulen con la finalidad de cubrir sus
necesidades de conservacion de servicios ambientales o ecosistémicos. De esta
forma, es posible concluir que, el articulo analizado no impone el deber o la
obligacion de la asignacion de recursos; por el contrario, es claro al afirmar que los
entes territoriales tienen la potestad o facultad de “articularse” y “asignar” recursos
para el esquema de Pagos por Servicios Ambientales. En consecuencia, no se
desconoce su autonomia fiscal y, por ende, tampoco se ve afectada su libertad e
independencia para destinar, invertir y manejar recursos.

(iti) El articulo 17 del Decreto Ley 870 de 2017 establece que la asignacion
de recurso de las entidades nacionales que formen parte presupuesto
nacional esta supeditada al Marco de Gasto de Mediano Plazo del sector
respectivo

17.18.3.4. La Corte Constitucional ha sefialado que el Marco Fiscal de Mediano
Plazo del sector respectivo y el Marco Fiscal de Mediano Plazo vigentes son
herramientas que permiten “racionalizar el proceso legislativo como para
promover la aplicacion y el cumplimiento de las leyes, asi como la implementacion
efectiva de las politicas publicas.”?®! Lo anterior por cuanto, verifica la
compatibilidad de las politicas publicas con la politica fiscal de Estado. Asi, el
Marco Fiscal de Mediano Plazo, en tanto insumo para el debate de la Ley Anual de
Presupuesto, conforme a lo dispuesto en el Articulo 1° de la Ley 819 de 2003,
cumple con la finalidad de “que las leyes que se dicten tengan en cuenta las
realidades macroecondmicas, pero sin crear barreras insalvables en el ejercicio de
la funcidn legislativa ni crear un poder de veto legislativo en cabeza del Ministro
de Hacienda. ?® En consecuencia, la Corte ha establecido “que el Ministerio de
Hacienda es el encargado de vigilar que los proyectos de ley presentados en el
Congreso de la Repulblica sean compatibles con el Marco Fiscal de Mediano
Plazo. 728

281 Ademas, permiten “racionalizar el proceso legislativo como para promover la aplicacion y el cumplimiento de
las leyes”. Sentencia C-373 de 2010. M.P. Maria Victoria Calle Correa. Al respecto, consultar también las
sentencias: C-500 de 2005. M.P. Humberto Antonio Sierra Porto; C-502 de 2007. M.P. Manuel José Cepeda
Espinosa, entre otras.

282 “Y en ese proceso de racionalidad legislativa la carga principal reposa en el Ministerio de Hacienda, que es el
que cuenta con los datos, los equipos de funcionarios y la experticia en materia econémica. Por lo tanto, en el caso
de que los congresistas tramiten un proyecto incorporando estimativos erréneos sobre el impacto fiscal, sobre la
manera de atender esos nuevos gastos o sobre la compatibilidad del proyecto con el Marco Fiscal de Mediano
Plazo, le corresponde al Ministro de Hacienda intervenir en el proceso legislativo para ilustrar al Congreso acerca
de las consecuencias econdmicas del proyecto”. Sentencia C-502 de 2007. M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

283 Sentencia C-154 de 2016. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado. Téngase en cuenta que el articulo 7 de la Ley 819 de
2003, establece que: “en todo momento, el impacto fiscal de cualquier proyecto de ley, ordenanza o acuerdo, que
ordene gasto o que otorgue beneficios tributarios, debera hacerse explicito y debera ser compatible con el Marco
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Con base en el marco jurisprudencial expuesto, la Corte considera que el
condicionamiento a las disponibilidades del Marco de Gasto Mediano Plazo del
sector respectivo y del Marco Fiscal de Mediano Plazo vigente, para que las
entidades nacionales que hacen parte del Presupuesto General de la Nacion
decreten y asignen recursos, se ajusta a lo establecido por esta Corporacién y a lo
dispuesto en el articulo 7° de la Ley 819 de 2009. Ello por cuanto, toda orden de
gasto publico debe ser compatible con los instrumentos mencionados, con el fin de
que correspondan con la politica fiscal del Estado cuando se implementa por ley.

En concreto, las asignaciones para el Pago por Servicios Ambientales que
provengan de las entidades nacionales que hagan parte del Presupuesto General de
la Nacion deben necesariamente ser compatibles con el Marco Fiscal de Mediano
Plazo y del Marco de Gasto de Mediano Plazo. Justamente es esto, lo que permite
garantizar la efectiva implementacion del PSA; pues de lo contrario, se estarian
tomando decisiones sobre gasto publico que contravendrian la politica fiscal del
Estado. Asi, no es potestativo que la asignacion de recursos sea coherente con los
marcos mencionados, pues se trata de un requisito, que de no cumplirse devendria
en la inconstitucionalidad de la norma.

Bajo esta linea argumentativa, la Corte desestima la consideracion de la
Universidad del Externado, relacionada con que la implementacion de la norma se
dificulta al disponer que la asignacion de recursos estd supeditada a las
disponibilidades del Marco de Gasto de Mediano Plazo del sector respectivo y del
Marco Fiscal de Mediano Plazo vigente. Ello por cuanto, de lo contrario, la norma
se tornaria inconstitucional, pues estaria desconociendo el principio de legalidad
del gasto publico.

(iv) El articulo 17 del Decreto Ley 870 de 2017 no desconoce el articulo 355
de la Constitucion

17.18.3.5. Finalmente, en relacion con el presunto desconocimiento de los articulos
13 y 355 de la Constitucién, por asignar bienes o recursos publicos sin
contraprestacion a sectores o grupos sociales beneficiarios, la Sala Plena ya preciso,
en el analisis del articulo 4° del Decreto Ley objeto de estudio, que el incentivo que
se paga en el modelo de Pago por Servicios Ambientales si incluye una
contraprestacion, esto es llevar a cabo las acciones tendientes a garantizar la
proteccion y conservacion ambiental de un ecosistema especifico. En consecuencia,
la Sala estima que no hay lugar al anélisis de esta acusacion, que fue presentada por
el Instituto Colombiano de Derecho Tributario, por cuanto esta fundada en una
comprension errada del funcionamiento del PSA.

En este orden de ideas, la Sala Plena declararé exequible el articulo 17.

17.19. Articulo 18

Fiscal de Mediano Plazo.”. Sobre el particular, se pueden consultar las sentencias C-290 de 2009. M.P. Gabriel
Eduardo Mendoza Martelo; C-441 de 2009. M.P. Juan Carlos Henao Pérez, entre otras
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“Articulo 18. Fuentes de financiacion. Ademas de los recursos que se hayan
habilitado en la ley para el efecto, tales como los establecidos en los articulos 108
de la Ley 99 de 1993 modificado por el articulo 174 de la Ley 1753 de 2015, y 111
de la Ley 99 de 1993 modificado por el articulo 210 de la Ley 1450 de 2011, entre
otros, los proyectos de pago por servicios ambientales podran ser financiados a
través de aportes voluntarios provenientes de personas naturales o juridicas.

Cuando el Gobierno nacional en el marco de la implementacion del Acuerdo Final
constituya fondos especiales para su financiacién, propendera por la creacion en
estos fondos, de los mecanismos y rubros para financiar proyectos de pago por
servicios ambientales atendiendo el principio de progresividad de los derechos.

Paragrafo. Para las fuentes de financiacion del nivel regional o local las entidades
publicas o privadas, en el marco de su autonomia y la norma que les rige,
definiran los mecanismos de administracion y el destino de los recursos para la
financiacion y cofinanciacion de los proyectos de pago por servicios ambientales. ”

17.19.1. Intervenciones
No se presentaron intervenciones puntuales sobre este articulo.
17.19.2. Concepto del Procurador General de la Nacion

Al respecto, brevemente la Procuraduria hace una descripcion del contenido del
articulo 18 en comento, sefialando que el mismo se ajusta a la Constitucion porque
no implica fuentes de financiacion extrafias a las que normalmente se utilizan para
soportar economicamente el Pago por Servicios Ambientales.

17.19.3. Analisis constitucional

17.19.3.1. El articulo 18 del Decreto Ley 870 de 2017 resefia las fuentes de
financiacion del Pago por Servicios Ambientales. En este sentido, dispone, por un
lado, como fuentes legales: (i) los planes de cofinanciacion entre las entidades
territoriales y las autoridades ambientales, en los términos del articulo 174 de la
Ley 1753 de 2015, que modificé el articulo 108 de la Ley 99 de 1993; (ii) las tasas
por utilizacion de aguas Yy las transferencias del sector eléctrico, conforme con lo
dispuesto en el paragrafo 1° articulo 174 de la Ley 1753, que remite, a su vez, a los
articulos 43 y 45 de la Ley 99 de 1993; (iii) los ingresos corrientes de los
departamentos y municipios, que deben destinar un porcentaje no inferior al 1%
para la adquisicién y mantenimiento de dichas zonas o para financiar esquemas de
pagos por servicios ambientales; y, (iv) el porcentaje, que no debe ser inferior al
1% del valor de la obra, de los proyectos de construccion y operacion de distritos
de riego. Y, por otro lado, aportes voluntarios provenientes de personas naturales o
juridicas.
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Ademas, el inciso 2° del articulo analizado, dispone que, en el marco de la
implementacion del Acuerdo Final, el Gobierno Nacional, propenderd por crear
mecanismos Yy rubros para financiar proyectos de pagos por servicios ambientales
en los fondos especiales que se constituyan. Por ultimo, establece que las entidades
publicas o privadas, en el marco de su autonomia, determinaran los mecanismos de
administracion y destino de los recursos para financiar y cofinanciar este tipo de
proyectos.

Con base en el alcance de la norma fijado previamente, la Corte pasa a determinar
si existe un desconocimiento del principio de legalidad del presupuesto, que se
presentaria en caso de que el Gobierno haya modificado la finalidad de las fuentes
de financiacion previstas en los articulos 108 de la Ley 99 de 1993 modificado por
el articulo 174 de la Ley 1753 de 2015, y 111 de la Ley 99 de 1993 modificado por
el articulo 210 de la Ley 1450 de 2011.

La Sala Plena declarara la constitucionalidad del articulo 18 del Decreto Ley 870
de 2017, en tanto lo considera ajustado a la Constitucion. En primer lugar, las
fuentes de financiacion que seran destinadas al Pago por Servicios Ambientales
mantienen la finalidad que fue concebida por el legislador, en tanto buscan la
proteccion del ambiente, en los términos de los principios de precaucion y
prevencion. En segundo lugar, no hay una afectacion al principio de autonomia
territorial, pues son las entidades las que continuaran administrando sus recursos.
Y, finalmente, la disposicion de asignar rubros en los fondos creados en el marco
de la implementacion del Acuerdo final, para la financiacion del PSA es coherente
con la naturaleza de los mismos.

(i)  Las fuentes de financiacion que seran destinadas al Pago por Servicios
Ambientales mantienen la finalidad que fue concebida por el legislador,
en tanto buscan propender por la proteccion del ambiente.

17.19.3.2. La Constitucion establece que en el inciso 2° del Articulo 79 que “[e]s
deber del Estado proteger la diversidad e integridad del ambiente, conservar las
areas de especial importancia ecoldgica y fomentar la educacién para el logro de
estos fines”. En este mismo sentido, el Articulo 80 dispone que: “El Estado
planificara el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, para
garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucion.”
De manera que, la obligacion constitucional de proteger el ambiente se predica de
la conservacién y preservacion del ambiente como un todo.

Con el objetivo de cumplir dicho mandato constitucional, el Legislador ha
establecido diversas medidas, entre las que se cuentan las tendientes a destinar
recursos financieros para la proteccion de la diversidad e integridad del medio
ambiente. Asi también lo ha comprendido la jurisprudencia constitucional, que
afirmo, sobre las transferencias del sector eléctrico, en la Sentencia C-594 de
201078, que su destinacion es: “mantener o restaurar el medio ambiente afectado

284 ML.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
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por quienes utilizan en su actividad econémica recursos naturales renovables 0 no
renovables. "?® Lo anterior, en reiteracion de lo afirmado en la Sentencia C-495 de
1998, en la que se sostuvo que:

“(...) la contribucion tiene una finalidad compensatoria, es constitucional
que sus recursos se destinen a los proyectos de saneamiento basico y
mejoramiento ambiental. Pero ademas dicha contribucion tiene un respaldo
constitucional adicional, en la medida en que todo lo concerniente a la
defensa y proteccion del ambiente es asunto que concierne a los intereses
nacionales en los cuales la intervencion del legislador esta autorizada. ’?%®

En este mismo sentido, el Consejo de Estado ha afirmado que la transferencia del
sector eléctrico “es una contribucion creada con el fin de que quienes hagan uso
de los recursos naturales renovables, o utilicen en su actividad econdémica recursos
naturales no renovables, con capacidad para afectar el ambiente, asuman los
costos que demandan el mantenimiento o restauracion del recurso o del ambiente.
En consecuencia, por tener una finalidad compensatoria, es constitucional que
los recursos de las transferencias se destinen a proyectos de saneamiento basico y
mejoramiento ambiental, pues, ademas, todo lo atinente a la defensa y proteccion
del ambiente es de interés nacional, por lo que esta autorizada la intervencion del
legislador. ”?8" (Negrilla fuera de texto)

Sobre la tasa por el uso de recursos hidricos, la Corte ha sefialado que tiene la
finalidad de incentivar la conservacion y la proteccion del ambiente. Asi, la
Sentencia C-220 de 201128 afirmé que: “el uso de instrumentos econdmicos en la
Ley 99 como tasas retributivas, compensatorias y por uso de agua e inversiones
forzosas para la recuperacion y proteccion de las cuencas, persigue evitar la
contaminacién en niveles insoportables e irremediables. La Corte expreso lo
siguiente en dicho fallo en relacion con la funcion de las tasas ambientales
previstas en la Ley 99. % (Negrilla fuera de texto)

Ahora bien, el articulo 19 del Decreto Ley 870 de 2017 dispone que los siguientes
recursos, regulados por el Legislador, seran destinados al esquema de Pagos por
Servicios Ambientales:

i. Los planes de cofinanciacion entre las entidades territoriales y las
autoridades ambientales, en los términos del articulo 174 de la Ley 1753
de 2015, que modifico el articulo 108 de la Ley 99 de 1993.

285 Sentencia C-594 de 2010. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

286 Sentencia C-495 de 1998. M.P. Antonio Barrera Carbonell.

287 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Cuarta. Radicacion No. 85001-23-31-000-
2003-00372-01 (17226).

288 \M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

289 Sentencia C-220 de 2011. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub. En reiteracion de lo afirmado en la C-495 de 1996,
que sostuvo: “las tasas ambientales previstas en las disposiciones acusadas son un instrumento econémico
fundamental para precaver la contaminacién en niveles insoportables e irremediables y para proceder a pagar la
descontaminacion.”
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ii. Las tasas por utilizacion de aguas Yy las transferencias del sector eléctrico,
conforme con lo dispuesto en el paragrafo 1° articulo 174 de la Ley 1753,
que remite, a su vez, a los articulos 43 y 45 de la Ley 99 de 1993.

iii.  Las tasas por utilizacién de aguas, cuando los proyectos de construccion y
operacién de distritos de riego involucren el uso de aguas tomadas de
fuentes naturales — Inversion forzosa.

Iv. Los recursos de las entidades territoriales, que deben destinar al menos el
1% de sus ingresos corrientes para la adquisicion y mantenimiento de
zonas de las que se extraigan fuentes hidricas o para financiar esquemas
de pago por servicios ambientales.

En seguida, la Sala constatara que no exista una modificacion respecto de la
destinacion prevista por el Legislador de las fuentes de financiacién mencionadas,
advirtiendo, desde ya, que las fuentes de financiacion que tengan una destinacion
especifica podran ser usadas en proyectos de Pagos por Servicios Ambientales
siempre que sean acordes con la voluntad del Legislador.

a) Los planes de cofinanciacion entre las entidades territoriales y las
autoridades ambientales

Conforme con el articulo 174 de la Ley 1753 de 2015, que modifico el articulo 108
de la Ley 99 de 1993, los planes de cofinanciacion entre los entes territoriales y las
autoridades ambientales pueden llevarse a cabo con el fin de (i) adquirir areas o
ecosistemas estratégicos para la conservacion, preservacion y recuperacion de los
recursos naturales; o, (ii) implementar esquemas de Pago por Servicios
Ambientales u otros incentivos economicos para la conservacion, con base en la
reglamentacion expedida por el Gobierno nacional. De manera que, esta fuente de
financiacion puede ser usada en la implementacion de pago por servicios
ambientales sin ningun tipo de restriccion, por cuanto, el Legislador no previo una
destinacidn especifica para la misma.

b) Las tasas por utilizacion de aguas y las transferencias del sector eléctrico

En primer lugar, la Sala reitera que las tasas ambientales consagradas en el articulo
43 de la Ley 99 de 1993 tienen la naturaleza de ser contribuciones parafiscales, de
caracter nacional con una destinacion especifica, en los términos sefialados por esta
Corporacion en la Sentencia C-495 de 1996.%%°

Por un lado, con respecto a la tasa de utilizacion de aguas, el parégrafo 1° del
articulo 174 de la Ley 1753 autoriza la financiacion de los Pagos por Servicios
Ambientales con dichos recursos, de acuerdo con el plan de ordenacién y manejo
de la cuenca respectiva. Esta disposicion remite al articulo 43 de la Ley 99 de 1993,
que consagra su destinacién al pago de los gastos de proteccién y renovacion de los

2% Sentencia C-495 de 1996. M.P. Fabio Moron Diaz.
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recursos hidricos. Es decir que, el Legislador dispuso una asignacién especifica
para la tasa por utilizacion de aguas.

En consecuencia, la Sala Plena limitara el alcance del uso de estos recursos a la
destinacién legal prevista, esto es, la proteccidn y renovacion de recursos hidricos.
Por tanto, la tasa por utilizacién de aguas debera asignarse, en su totalidad, al Pago
por Servicios Ambientales cuyo objeto corresponda con la destinacion legal de la
fuente, de la siguiente manera:

a) En las cuencas con Plan de Ordenamiento y Manejo Adoptado, se
asignaran exclusivamente a las actividades de proteccion, recuperacion y
monitoreo del recurso hidrico definidas en el mismo.

b)  En las cuencas declaradas en ordenacion, se destinaran a la elaboracion
del Plan de Ordenamiento y Manejo de la Cuenca.

¢) En ausencia de las condiciones establecidas en los literales a) y b), se
designaran a actividades de proteccion y recuperacion del recurso hidrico.

Por otro lado, la transferencia del sector eléctrico también tiene naturaleza de una
contribucion parafiscal, tal y como lo establecié la Corte Constitucional en la
Sentencia C-594 de 2010. Al respecto afirmd: “como quiera que su imposicion
deviene del poder de exaccion del Estado, afecta a un determinado sector
econdmico - las empresas generadoras de energia - y su destinacion esta
previamente definida a favor de la preservacion del medio ambiente.”?®' En
consecuencia, su imposicion debe responder al principio de legalidad y certeza del
tributo. Sobre este punto, la Sala Plena advierte que no existe una vulneracion de
dichos principios, por cuanto, como se expreso previamente el Decreto Ley 870 de
2017 no tiene la virtualidad de crear un tributo, ni tampoco modifica, de manera
alguna, los elementos del gravamen.

Ahora bien, la transferencia eléctrica esta consagrada en el paragrafo 1° del articulo
174 de la Ley 1753, que remite, a su vez, al articulo 45 de la Ley 99 de 1993.
Conforme con dichas disposiciones, a partir del 2012, al menos un 50% de dichas
transferencias deben destinarse en proyectos de agua potable, saneamiento basico y
mejoramiento ambiental. Al respecto, el paragrafo 2° del articulo 45 de la Ley 99
de 1993 sefiala que se entiende por saneamiento basico y mejoramiento ambiental,
la ejecucion de obras de acueductos urbanos y rurales, alcantarillados, tratamientos
de aguas y manejo y disposicidn de desechos liquidos y solidos.

En consecuencia, cuando se destinen las transferencias del sector eléctrico como
fuente de financiacion a un esquema de Pagos por Servicios Ambientales, el 50%
que no tiene destinacion especifica por parte del legislador, puede ser usado sin
restriccion. Sin embargo, el 50% restante debe destinarse en proyectos de agua

291 Corte Constitucional, Sentencia C-594 de 2010. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
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potable, saneamiento basico y mejoramiento ambiental. Solo asi, se garantiza el
respeto por la destinacion legal prevista de esta tasa.

c) Las tasas por utilizacion de aguas, cuando los proyectos de construccién y
operacion de distritos de riego involucren el uso de aguas tomadas de fuentes
naturales - Inversion forzosa

Conforme con esta tasa, consagrada en el paragrafo 1° del articulo 174 de la Ley
1753 que refiere a su vez al articulo 43 de la Ley 99 de 1993, el beneficiario de una
licencia ambiental que involucre el uso de agua tomada directamente de fuentes
naturales, bien sea para consumo humano, recreacion o riego o cualquier otra
actividad, debe destinar al menos el 1% del total de la inversion para la
recuperacion, preservacion, conservacion y vigilancia de la cuenca hidrogréafica que
alimenta la fuente hidrica.

Teniendo en cuenta lo anterior, esta fuente de financiacion debera destinarse en su
totalidad, al Pago por Servicios Ambientales cuyo objeto corresponda con la
destinacion legal de la fuente, es decir, la recuperacion, la preservacion y la
conservacion de la respectiva cuenca hidrica. En ese sentido, la Sala Plena
encuentra necesario limitar su alcance a la destinacion fijada por el legislador
ordinario.

d) Recursos de las entidades territoriales

El articulo 111 de la Ley 99 de 1993, modificado por el articulo 210 de la Ley 1450
de 2011, establece que los departamentos y municipios deben destinar al menos el
1% de los ingresos corrientes, en los siguientes terminos:

“Los departamentos y municipios dedicaran un porcentaje no inferior al 1%
de sus ingresos corrientes para la adquisicion y mantenimiento de dichas
zonas o para financiar esquemas de pago por servicios ambientales.

Los recursos de que trata el presente articulo, se destinaran prioritariamente
a la adquisicion y mantenimiento de las zonas. ” (Subrayado fuera del texto)

De la lectura de la norma se desprende que el Legislador dispuso expresamente que
dichos recursos pueden destinarse al Pago por Servicios Ambientales; de manera
que, el Decreto Ley 870 no esta modificando, en lo absoluto, la voluntad del
Legislador con respecto a su destinacion. En este punto, es necesario tener en
cuenta que el articulo 23 del Decreto Ley elimina la destinacion prioritaria de tales
recursos a la adquisicion de terrenos, lo que conlleva a que se puedan invertir
indistintamente en ello o en el Pago por Servicios Ambientales.

En sintesis, es claro que, conforme con el articulo 18 del Decreto Ley 870 de 2017,
los recursos de las tasas por el uso de recursos hidricos, las transferencias del sector
eléctrico, la inversion forzosa y los recursos que deben destinar los departamentos y
municipios de sus ingresos corrientes cumpliran, en todo caso, la finalidad de
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conservar y preservar el ambiente y los ecosistemas. Sin embargo, la Sala advierte
que en los casos en los que el Legislador dispuso una destinacién especifica, tal y
como ocurre en las tasas por utilizacidn de aguas, la inversion forzosa y el 50% de
las transferencias del sector eléctrico, los recursos deben destinarse a esquemas que
permitan cumplir lo por €l dispuesto.

De otra parte, el inciso primero del articulo 18 menciona que podran destinarse
otros recursos, ademas de los previamente analizados que son mencionados de
manera expresa en dicha disposicion. Sobre el particular, la Sala reitera que no
podra desconocerse el principio de la legalidad del gasto ni tampoco la destinacion
especifica que haya dispuesto el Legislador.

Ademas, menciona que también “los proyectos de pago por servicios ambientales
podran ser financiados a través de aportes voluntarios provenientes de personas
naturales o juridicas.” En este sentido, la Sala estima constitucional que se
establezca esta fuente de financiacion, pues desarrolla el deber que tienen los
ciudadanos de contribuir en la conservacion y preservacion de los recursos
naturales. Se resalta que la norma consagra que se trata de aportes voluntarios, sin
dotarlos de una naturaleza tributaria.

(i)  No hay una afectacion al principio de autonomia territorial, pues son las
entidades las que continuaran administrando sus recursos

17.19.3.3. En relacion con el pardgrafo de la norma analizada, la Sala concluye que
resulta acorde con la autonomia de las entidades territoriales, que en el marco de
sus competencias deban definir los mecanismos de administracion y el destino de
los recursos para la financiacion y cofinanciacion del Pago por Servicios
Ambientales. Ello se ajusta a lo dispuesto en el numeral 3° del articulo 287 de la
Constitucion, conforme con el cual, las entidades territoriales tienen el derecho de
“administrar 10s recursos y establecer tributos necesarios para el cumplimiento de
SUS funciones.”

Asi mismo, se encuentra ajustado a la comprension que la Corte Constitucional ha
expuesto con respecto a la autonomia territorial en materia de disposicién de
recursos, conforme con la cual:

“[l]as entidades territoriales tienen derecho a disponer libremente de recursos
financieros para ejecutar sus propias decisiones, por lo cual uno de los
derechos minimos de los que son titulares, consiste en establecer y administrar
los recursos necesarios para el cumplimiento de sus funciones.
Particularmente, la Constitucion atribuye a las entidades territoriales la
competencia para elaborar su plan de desarrollo, lo que se traduce en la
potestad de disefiar su propio sistema de ingresos y gastos.

No obstante, como ya se dijo, la facultad de la que gozan las entidades
territoriales para definir auténomamente el presupuesto de gastos e
inversiones, esta limitada. Asi, el Legislador tiene injerencia en el ejercicio del
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derecho de las entidades territoriales para administrar sus propios recursos Y,
en esa medida, en la seleccion de los objetivos econémicos, sociales o politicos
a los cuales deban estar destinados los recursos publicos de su propiedad.”*%

Por lo tanto, para el Pago por Servicios Ambientales los departamentos y
municipios podran destinar un porcentaje no inferior al 1% de sus ingresos
corrientes, es decir, de recursos propios que por ende, implica que se definan los
mecanismos de administracion para destino de los mismos, tal y como lo dispone el
paragrafo del Articulo 18.

(iii) La disposicion de asignar rubros en los fondos creados en el marco de la
implementacion del Acuerdo final, para la financiacion del Pago por
Servicios Ambientales es coherente con la naturaleza de dichos fondos

17.19.3.4. En cuanto al inciso 2° del articulo, conforme con el cual el Gobierno, en
el marco de implementacion del Acuerdo Final, propendera por establecer en los
fondos creados los mecanismos y rubros para financiar proyectos de Pagos por
Servicios Ambientales atendiendo al principio de progresividad de los derechos, la
Corte estima que es constitucional.

Asi, la jurisprudencia constitucional ha definido los fondos especiales como “un
sistema de manejo de cuentas, de acuerdo con los cuales una norma destina
bienes y recursos para el cumplimiento de los objetivos contemplados en el acto
de creacion y cuya administracion se hace en los términos en éste sesialados. %
(Negrilla fuera de texto) En esa medida, la destinacion de los recursos de un fondo
especial necesariamente debe ser coherente con los objetivos que busca cumplir.

Para la Sala la disposicion de mecanismos y rubros en los fondos creados en el
marco de la implementacion del Acuerdo Final es compatible con la Constitucion
Ecoldgica, al garantizar los recursos necesarios para el funcionamiento del Pago
por Servicios Ambientales, que, como se ha afirmado de manera reiterada, busca la
preservacion y conservacion del ambiente. Ademaés, tal y como se demostrd
previamente, el esquema de PSA fue consagrado como una medida para la
consecucion de algunos objetivos del Acuerdo Final. De manera que, es congruente
que el Gobierno Nacional propenda por la creacidén de rubros y mecanismos que
permitan el financiamiento de los proyectos de Pagos por Servicios Ambientales,
con miras a garantizar su sostenibilidad fiscal.

Ahora bien, debera analizarse en el caso concreto, que los fondos especiales en los
que el Gobierno creara mecanismos Yy rubros para la financiacion del esquema de
PSA, prevean en el acto de su instauracion objetivos relacionados con el Decreto
Ley 870 de 2017. Es decir, que el Pago por Servicios Ambientales se enmarque
dentro del propésito definido de sus objetivos, ello por cuanto, los bienes y recursos
de los fondos deben estar destinados al cumplimiento de las finalidades previstas en
su acto de constitucion.

292 Sentencia C-438 de 2017. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.
293 |bidem.
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Entonces, con base en lo expuesto, la Corte estima que el articulo 18 es exequible y
asi lo indicara en la parte resolutiva de este proveido.

17.20. Articulo 19

“Articulo 19. Otros incentivos a la conservacion. Se refieren a los estimulos
establecidos en la ley que pueden otorgar personas publicas o privadas, a quienes
adelantan acciones de conservacion en términos de preservacion, restauracion o
uso sostenible con relacion a la vocacion del suelo y de la biodiversidad en las
areas y ecosistemas estratégicos, que contribuyan a la construccién de la paz.
Estos incentivos podran complementarse con el incentivo de pago por servicios
ambientales.

Paragrafo. Estos estimulos consideraran en sus elementos los usos y costumbres
tradicionales de los pueblos indigenas, comunidades negras, afrocolombianas,
raizales, palenqueras y el pueblo rom orientados a la conservacion y uso sostenible
de la biodiversidad”.

17.20.1. Intervenciones
No se presentaron intervenciones puntuales sobre este articulo.
17.20.2. Concepto del Procurador General de la Nacion

El Ministerio Publico considera que el legislador al prever otros incentivos a la
conservacion, advirtio que las medidas previstas no deben entenderse de forma
taxativa, sino que existe una amplitud de disefio de mecanismos, tendientes a lograr
la preservacion, la restauracion y el uso sostenible del suelo en los ecosistemas
estratégicos.

De tal forma, estima que esta disposicion resulta constitucional dado que el
legislador le permite a la Administracion un margen de discrecionalidad razonable
para el cumplimiento de los fines previstos en la normatividad, y en este caso, la
proteccion del medio ambiente y la preservacion de los ecosistemas estratégicos.

17.20.3. Analisis constitucional

17.20.3.1. El articulo 19 del Decreto Ley reconoce la existencia de otros estimulos
consagrados en leyes, que pueden ser otorgados bien sea por personas publicas o
privadas, a quienes ejecutan acciones de conservacion, restauracion 0 USO
sostenible con relacion a la vocacion del suelo. Indica que dichos incentivos podran
complementarse con el esquema de Pagos por Servicios Ambientales, y sefiala que
dichos incentivos deben considerar el enfoque étnico.

17.20.3.2. La Sala considera que el articulo analizado es constitucional, por cuanto
reconoce que existen otros incentivos legales para la conservacion y preservacion
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del medio ambiente, que pueden ser entregados por personas naturales o
publicas. En primer lugar, la norma se ajusta al mandato constitucional de que el
Estado adelante acciones para la conservacion y preservacion del ambiente,
comprendido en su integralidad. Asi pues, el Decreto Ley reconoce que el
esquema de Pagos por Servicios Ambientales, puede ser complementado con
otros incentivos; de manera que, no pretende agotar los mecanismos por medio
de los que se puede preservar y conservar el medio ambiente. En otros términos,
los incentivos existentes no pierden vigencia ni son anulados por los PSA, pues
constituyen otras medidas para la garantia efectiva del derecho al ambiente sano
y el cumplimiento de las obligaciones que se derivan del articulo 80 de la
Constitucion.

En este contexto, el articulo 19 objeto de analisis reconoce la existencia de otros
mecanismos, como por ejemplo: el certificado de incentivo forestal para la
reforestacion, que fue creado por la Ley 139 de 19942% y reglamentado por los
Decretos 1824 de 1994. Conforme con el articulo 1 de la mencionada Ley, este
busca “promover la realizacion de inversiones directas en nuevas plantaciones
forestales de caracter protector-productor en terrenos de aptitud forestal”. L0S
recursos de esta figura los administra Finagro y provienen “de las sumas
apropiadas en los presupuestos de la Naciébn o de las entidades
descentralizadas, las que se causen por las multas o sanciones pecuniarias que
se impongan al beneficiario conforme al numeral 6° del articulo 5°; las que a
cualquier titulo le transfieran las personas juridicas publicas o privadas, y las
provenientes de crédito externo o interno o de entidades de cooperacion
internacional.” (Ley 139 de 1994, Art. 7 y Decreto 1824 de 1994, Art. 7) Y, la
distribucion de los recursos le corresponde al Consejo Nacional de Politica
Econdémica y Social CONPES, que lo realizara a mas tardar el 31 de enero de
cada afio, con base en “el proyecto consolidado por el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural, presentado por intermedio del Departamento Nacional de
Planeacion.” (Decreto 1824 de 1994)

17.20.3.3. También es relevante mencionar el incentivo forestal para la
conservacion, que fue establecido en el Decreto 900 de 1997, en desarrollo de
los articulos 792% y 802 de la Constitucion Politica de 1991, con el fin de
“promover la realizacion de inversiones directas en nuevas plantaciones
forestales de caracter protector-productor en terrenos de aptitud forestal.”
(articulo 1°) Esta definido en el articulo 2 del Decreto 900 de 1997, como “un
reconocimiento por los costos directos e indirectos en que incurre un
propietario por conservar en su predio ecosistemas naturales boscosos poco o

29 “Por la cual se crea el Certificado de Incentivo Forestal y se dictan otras disposiciones .

2% Constitucion de 1991, articulo 79: “Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano. La ley
garantizard la participacion de la comunidad en las decisiones que puedan afectarlo. // Es deber del Estado
proteger la diversidad e integridad del ambiente, conservar las areas de especial importancia ecolégica y fomentar
la educacion para el logro de estos fines”

2% Constitucion de 1991, articulo 80: “El Estado planificard el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales,
para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucion. // Ademés, deberd prevenir y
controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las sanciones legales y exigir la reparacion de los dafios
causados. // Asi mismo, cooperara con otras naciones en la proteccion de los ecosistemas situados en las zonas
fronterizas.”
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nada intervenidos, cuyo valor se definira con base en los costos directos e
indirectos por la conservacion y la disponibilidad de recursos totales para el
incentivo.” Los recursos del incentivo forestal para la conservacion son los
establecidos en el articulo 7° de la Ley 139 de 1994. Lo anterior quiere decir
que, tanto el CIF de reforestacion como el de conservacion se suplen con las
mismas fuentes de recursos.

17.20.3.4. La Corte pone de presente que también existen iniciativas particulares
que propenden por la preservacién y conservacion del medio ambiente. Al
respecto, se puede mencionar, a manera de ejemplo, el BanCO2, que es un
esquema de pagos de incentivos, en el que empresas y personas pueden medir su
huella de carbono y compensarla con dinero, que sera recibido por familias que
forman parte del programa y se dedican a cuidar los recursos naturales. Estas
iniciativas materializan los mandatos de la Constitucion ecoldgica, conforme con
la que la conservacion y preservacion del medio también es responsabilidad de
los ciudadanos.

En este sentido, el articulo 19 del Decreto Ley 870 de 2017 es una concrecion
del principio de complementariedad, conforme con el cual “[e]l incentivo de
Pago por Servicios Ambientales debera sumarse al conjunto de instrumentos de
gestién ambiental del Estado.” Finalmente, el articulo es constitucional, en
tanto, prevé que los incentivos deben darse conforme con un enfoque étnico, lo
que sin lugar a dudas se ajusta la mandato constitucional de la diversidad étnica
y cultural, tal y como se desarrollo en consideraciones precedentes.

Asi las cosas, la Corte declarara exequible el articulo 19, por las razones antes
expuestas y asi lo consignara en la parte resolutiva de esta sentencia.

17.21. Articulo 20

“Articulo 20. Registro de informacion de pago por servicios ambientales. Los
operadores de los proyectos de pago por servicios ambientales, puablicos y
privados, reportaran ante la autoridad ambiental de su jurisdiccion la
informacion del proyecto y demas datos que se estimen pertinentes, conforme a
lo dispuesto en el paragrafo del presente articulo, lo cual facilitara el
cumplimiento de sus funciones de asistencia técnica, seguimiento y control
relacionadas con el pago por servicios ambientales.

Paragrafo. ElI Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible sefialara los
lineamientos técnicos y operativos necesarios para el registro de informacion de
pago por servicios ambientales. ”

17.21.1. Intervenciones
El Departamento de Derecho Ambiental de la Universidad Externado de

Colombia solicita que el articulo 20 sea declarado exequible, toda vez que el
registro de informacion de Pagos por Servicios Ambientales “es indispensable
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para hacer seguimiento a la continuidad en la prestacién del servicio y al pago
del mismo.”

17.21.2. Concepto del Procurador General de la Nacion

Limitandose a realizar una descripcion del contenido normativo de esta
disposicién, el Ministerio Publico plantea su exequibilidad, sin desarrollar
mayores argumentos.

17.21.3. Analisis constitucional

17.21.3.1. El articulo 20 del Decreto Ley 870 de 2017 abre el Capitulo 1V del
cuerpo normativo, relativo al Seguimiento y Control, estableciendo la creacion
de un registro de informacion de pago por servicios ambientales, cuyo objetivo
es agrupar todos los datos relativos a los proyecto de PSA, los cuales deberan ser
reportados por los operadores, para facilitar el cumplimiento de las funciones de
la autoridad ambiental, en relacion con la asistencia técnica, y el seguimiento y
control. En su paragrafo, el articulo pone en cabeza del Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible la funcion de trazar los lineamientos para la realizacion
de dicho registro.

17.21.3.2. La Sala encuentra que el Articulo 20 del Decreto Ley 870 de 2017 se
ajusta a la Constitucion Politica, por lo que declarara su exequibilidad a partir de
los argumentos que se exponen a continuacion.

17.21.3.3. El articulo bajo anélisis impone, en primera medida, una obligacion
en cabeza de los operadores de Pagos por Servicios Ambientales, consistente en
reportar ante la autoridad ambiental lo correspondiente al funcionamiento de
cada proyecto. La finalidad de ello es, facilitar el cumplimiento de las funciones
relacionadas a la asistencia técnica, y el seguimiento y control. La Sala
encuentra coherente que se prevea dicha obligacion en cabeza de los operadores,
en tanto son los que, de acuerdo con el Conpes 3886 de 20172, tienen a su
cargo la administracion de los recursos y el monitoreo del servicio ambiental,
para determinar su mejoramiento 0 mantenimiento, asi como también el reporte
del desarrollo y resultados del proyecto. En este orden de ideas, dicho reporte
adquiere gran relevancia al convertirse en una herramienta que permite a la
autoridad ambiental tener un control sobre la ejecucién de los proyectos, y en
consecuencia es una garantia de eficacia de la puesta en marcha de los mismos.

Adicionalmente, resulta coherente con lo establecido en el articulo 13 del
Decreto Ley 870 de 2017, en relacion con las obligaciones de las autoridades
ambientales, quienes deben llevar el registro de los proyectos y ademas hacer la
evaluacion, acompafiamiento, seguimiento y control de éstos. Es decir, se trata
de un sistema en el que los operadores registran los avances de los proyectos, y
al mismo tiempo la autoridad ambiental controla la ejecucion de los mismos, con

297 Lineamientos de politica y Programa Nacional de Pago por Servicios Ambientales para la Construccion de Paz.
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el fin de garantizar que el Pago por Servicios Ambientales se desarrolle de forma
efectiva, y que en Gltimas se cumpla con el objeto del mecanismo, que es la
preservacion y restauracion de areas y ecosistemas estratégicos. Asi mismo, el
registro es una herramienta Gtil para los interesados en servicios ambientales y
para los beneficiarios del incentivo, ya que les permite tener control respecto del
cumplimiento de las obligaciones adquiridas en el marco del proyecto y evaluar
el avance en los resultados.

17.21.3.4. Ahora bien, la importancia de los sistemas de registro de datos esta
relacionada con la posibilidad de garantizar el derecho de acceso a la
informacion. La jurisprudencia constitucional, ha sefialado que el acceso a la
informacion publica es un derecho fundamental de los ciudadanos, enmarcado
en los articulos 20, 23 y 74 superiores, que impone a su vez un deber en cabeza
de las autoridades publicas, de conservar y mantener la informacion,
garantizando su disponibilidad para que cualquier ciudadano tenga la posibilidad
de acceder a ella de forma oportuna y transparente, en aplicacion del principio
de publicidad, a excepcidn de aquella informacion que esté sujeta a reserva con
la justificacion debida®®. Asi, resulta fundamental que en la implementacién de
los proyectos de Pagos por Servicios Ambientales que busca, entre otras cosas,
crear lazos de confianza entre las comunidades y el Estado, existan mecanismos
que no solo impliquen la recopilacién de informacidon reportada por los
operadores, sino también que se convierta en una herramienta de acceso y
consulta de informacién, para garantizar el ejercicio de la participacion
ciudadana y del control correspondiente.

En este sentido, la Corte Constitucional ha determinado que el derecho de
acceso a la informacion, cumple con tres funciones esenciales: (i) garantiza la
participacion democratica y el ejercicio de los derechos politicos?®®; (ii) es un
instrumento que le permite a los ciudadanos conocer las condiciones para el
ejercicio de otros derechos®®; y (iii) es una garantia de transparencia de la
gestidn publica y un mecanismo de control ciudadano, a partir de la publicidad y
transparencia de la informacion publica®®. Al mismo tiempo, este derecho
fundamental impone por lo menos dos deberes a las autoridades estatales: (i)
suministrar informacion clara, completa, oportuna, cierta y actualizada sobre su

2% Vale la pena mencionar que esta Corporacion ha aclarado que, el derecho de acceso a la informacion no es
absoluto, en tanto existen ciertas materias que pueden ser objeto de reserva, limitando el acceso al publico en
general. En la Sentencia C-491 de 2007. M.P. Jaime Cdrdoba Trivifio, la Corte Constitucional recogi6 las reglas
jurisprudenciales que controlan las restricciones del derecho de acceso a la informacidn, y que han sido reiteradas en
los pronunciamientos subsiguientes. Ver: Sentencias C-274 de 2013. M.P. Maria Victoria Calle Correa; y C-951 de
2014. M.P. Martha Victoria Sachica Méndez, entre otras.

29 Sentencia C-274 de 2013. M.P. Maria Victoria Calle Correa, en reiteracion de las sentencias C-053 de 1995. M.P.
Eduardo Cifuentes Mufioz y C-957 de 1999. M.P. Alvaro Tafur Galvis.

300 Asi por ejemplo, en la Sentencia T-473 de 1992. M.P. Ciro Angarita Baron, la Corte Constitucional puntualizé
que el ejercicio de los derechos humanos, en especial los derechos de libertad e igualdad politica tienen como
presupuesto indispensable el acceso a la informacion. Ver ademas, Sentencia C-274 de 2013. M.P. Maria Victoria
Calle Correa, en reiteracion de la Sentencia C-957 de 1999. M.P. Alvaro Tafur Galvis.

301 Sentencia C-274 de 2013. M.P. Maria Victoria Calle Correa, en reiteracion de las Sentencias C-089 de 1994. M.P.
Eduardo Cifuentes Mufioz; C-711 de 1996. M.P. Fabio Moron Diaz; C-491 de 2007. M.P. Jaime Cordoba Trivifio.
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funcionamiento, a quien lo solicite; y, (ii) velar por la conservacién y
mantenimiento de la informacion relativa a sus actividades.3%

Asi las cosas, el registro de los datos concernientes a los proyectos de Pagos por
Servicios Ambientales se constituye como una herramienta que permite el
ejercicio del derecho de acceso a la informacién que, de acuerdo con lo
analizado por la jurisprudencia constitucional, tiene un efecto directo respecto
del derecho a la participacion ciudadana. La Sala se referira de forma concreta al
contenido e importancia de este ultimo derecho en el analisis constitucional del
articulo siguiente, para lo cual resulta fundamental comprender que el registro
de informacion previsto por el Articulo 20 del Decreto Ley 870 de 2017,
fortalece la participacion de las comunidades en cada una de las etapas de los
proyectos de PSA, como lo sefala el articulo 21, incluso en su evaluacion y
seguimiento.

17.21.3.5. Por otra parte, la Sala considera razonable que la formulacion de los
lineamientos técnicos y operativos necesarios para desarrollar el registro de la
informacion de los proyectos de Pagos por Servicios Ambientales esté en cabeza
del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, quien como autoridad
central de la politica ambiental del pais®®, cuenta con la capacidad técnica para
recopilar la informacion, y construir un sistema que permita el monitoreo y
control de la implementacion y la ejecucion de cada uno de los proyectos de
PSA que se estén desarrollando en el territorio nacional, guardando coherencia
con la funcion constitucional derivada del inciso 1° del articulo 208 Superior,
segun el cual, los ministros son los jefes de administracién en su respectiva
dependencia. Asimismo, con las funciones que se le imponen en el Articulo 13,
y con el articulo 21 relativo al control y participacion de la comunidad del
Decreto Ley 870 de 2017. Para lo cual debe articularse con los demas registros
existentes y con las autoridades locales y regionales.

Asi las cosas, el articulo 20 es exequible en tanto, a partir de la recopilacion de
informacion relativa a la estructuracion, ejecucion y resultados de los proyectos
de PSA, permite que la autoridad ambiental haga el control respectivo,
garantizando la efectividad de dichos proyectos y, en consecuencia,
contribuyendo a la conservacion de é&reas Yy ecosistemas estratégicos.
Adicionalmente, satisface el derecho de acceso a la informacion de los
ciudadanos, en el marco del cumplimento de las funciones constitucionales que
tienen las autoridades ambientales.

17.22. Articulo 21

“Articulo 21. Control y participacion de la comunidad. Las comunidades en el
marco de la Ley 850 de 2003, vigilaran la estructuracion, avances y resultados

302 Sentencia C-274 de 2013. M.P. Maria Victoria Calle Correa, en reiteracion de la Sentencia C-872 de 2003. M.P.
Clara Inés Vargas Hernandez.

303 Con base en las leyes 88 de 1999 y 768 de 2002, las autoridades ambientales son en el nivel nacional el Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible, en el nivel regional las Corporaciones Autonomas Regionales y en el nivel
local las autoridades ambientales de los grandes centros urbanos y distritos especiales.
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de los proyectos de pago por servicios ambientales. Se adelantaran las acciones
de capacitacién y educacion ambiental con los participantes del incentivo y
demas actores locales y regionales donde se aplique el pago por servicios
ambientales, que complementen y le den sostenibilidad al incentivo y que
contribuyan al respectivo seguimiento y control. Igualmente, se aplicara lo
establecido en el articulo 174 de la Ley 1753 de 2015 sobre la participacion de
la sociedad civil.”

17.22.1. Intervenciones

El Colectivo de Abogados José Alvear Restrepo solicita declarar la
constitucionalidad condicionada del Articulo 213%, de tal forma que se ajuste a
los criterios de participacion efectiva de las comunidades, es decir, que exista
una garantia de proteccion de los derechos de las comunidades étnicas y
campesinas a participar de forma efectiva, activa y decisiva en la
implementacién de los programas y proyectos de Pagos por Servicios
Ambientales, en todas sus etapas. Ademas, sefiala que es necesario garantizar
especificamente el derecho a la consulta previa de las comunidades étnicas.

Lo anterior debe incorporar un entendimiento por cuanto la participacion
ciudadana es un eje central del Acuerdo Final (Punto 1.), donde se incluye como
un principio, en tanto la realizacion de la Reforma Rural Integral depende en
gran parte de la participacion efectiva de las comunidades involucradas. Por otra
parte, las veedurias ciudadanas estan especificamente sefialadas en el punto 2.2.5
del Acuerdo Final, como mecanismos para fortalecer el control de los recursos y
las instituciones derivadas de la implementacion. Asimismo, en el punto 6.1 se
menciona la incidencia que tienen los mecanismos de implementacion y
verificacion en la construccion de confianza e inclusion social. Bajo esta linea
argumentativa, el interviniente resalta que la implementacion del Acuerdo Final
debe estar siempre armonizada con la inclusion de las comunidades, en el marco
de una construccion ideal, democratica y participativa, de todos los instrumentos
que se han previsto.

El interviniente propone que el Sistema Nacional Ambiental mejore su sistema
de informacion y acceso para las comunidades que son priorizadas en el
Acuerdo Final y en el Decreto Ley, de forma que existan oportunidades reales de
introduccion a los escenarios de toma de decisiones en el disefio y
funcionamiento del Programa Nacional de Pagos por Servicios Ambientales,
incluyendo los aportes y saberes de las comunidades que han cohabitado y
cuidado las denominadas areas estratégicas®.

304 El interviniente solicité ademas, la declaratoria de constitucionalidad condicionada de los articulos 1, 2, 4, 5, 6, 7,
8, 9. 12, 13 y 22 del Decreto Ley bajo estudio. No obstante, teniendo en cuenta que el articulo 21 establece de forma
especifica lo relacionado con la participacién de la comunidad, se expone en este espacio la intervencion del
Colectivo, cuyas observaciones se dirigen de forma expresa al alcance de este derecho.

305 Adicionalmente, el interviniente propone que el derecho a la participacion debe contemplar también el
reconocimiento de escenarios de concertacién que ya existen y cuyos avances no pueden ser omitidos. Asi, es
necesario tener en cuenta la Mesa de Concertacion Nacional entre organizaciones campesinas e instituciones para la
formulacién y gestién de la politica pablica participativa para la solucion de conflictos territoriales en areas
protegidas del Sistema de Parques Nacionales Naturales, contribuyendo ademas al mejoramiento de las condiciones
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17.22.2. Concepto del Procurador General de la Nacion

El Ministerio Pablico solicita declarar exequible el Articulo 21 del Decreto Ley
870 de 2017, para lo cual indica que éste contenido normativo sefiala medios
deseables para el control de los pagos, como se trata de la publicidad conforme a
los lineamientos técnicos que expida el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, y la vigilancia comunitaria. Aduce que tales mecanismos no pueden
entenderse como una restriccion a los medios de control disponibles en el
ordenamiento juridico, como la vigilancia por parte de la Contraloria, la
Procuraduria, o la Fiscalia General de la Nacion, pues “ (...) como la norma en
estudio no prevé dicha exclusion, sino que simplemente establece otros medios
alternativos, las disposiciones resultan acordes al ordenamiento superior, en
cuanto se trata de maximizar la participacion y los medios de control en el
cumplimiento de los objetivos de interés publico.”

17.22.3. Analisis constitucional

17.22.3.1. El articulo 21 del Decreto Ley 870 de 2017, bajo el subtitulo Control
y participacion de la comunidad, indica que las comunidades vigilaran la
estructuracion, avances y resultados de los proyectos de Pagos por Servicios
Ambientales, en el marco de la Ley 850 de 20033%, y la aplicacion del Articulo
174 de la Ley 1753 de 20157 en lo relativo a la participacién de la sociedad
civil. También advierte que es necesario adelantar acciones de capacitacion y
educacidon ambiental con los participantes del incentivo, y con los demas actores
locales y regionales de los territorios donde se aplique el Pagos por Servicios
Ambientales, con el objetivo de complementar, dar sostenibilidad al incentivo, y
contribuir al seguimiento y control.

17.22.3.2. El articulo en comento, contiene tres elementos: (i) la participacion de
las comunidades en la vigilancia de la estructuracién, la ejecucion y los
resultados del Pago por Servicios Ambientales, a través de las veedurias
ciudadanas; (ii) la participacion ciudadana aplicando lo establecido en el
articulo 174 del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018, que modifica el
Articulo 108 de la Ley 99 de 1993%%, a partir del cual se establece el camino

de vida de las comunidades campesinas que habitan estas &reas, y que son priorizadas en el Decreto Ley bajo estudio.
En el marco de dicha Mesa se construy6 el Acuerdo de Voluntades, que contiene incentivos a la conservacion, pago
por servicios ambientales y actividades de restauracién ecoldgica participativa, el cual deberd ser tenido en cuenta en
la implementacion del Acuerdo Final, toda vez que se reconoce que las comunidades campesinas y étnicas son
prioritarias, y el PSA debe contribuir a cerrar las fronteras agricolas en areas de interés ambiental. Asi, solicita que la
Corte Constitucional defina el alcance del derecho a la participacion efectiva de las comunidades campesinas y
étnicas en la implementacidn del Programa Nacional de PSA.

306 “Por medio de la cual se reglamentan las veedurias ciudadanas.”

307 “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais.”

38 “Por la cual se crea el Ministerio de Medio Ambiente, se ordena el Sector Publico encargado de la gestion y
conservacion del medio ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional Ambiental,
SINA, y se dictan otras disposiciones.”

“Articulo 174. Adquisicion por la nacion de dreas o ecosistemas de interés estratégico para la conservacion de los
recursos naturales o implementacion de esquemas de pago por servicios ambientales u otros incentivos
econémicos. Modifiquese el articulo 108 de la Ley 99 de 1993, el cual quedara asi:


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0099_1993.html#108
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para la adquisicion de areas o ecosistemas de interés estratégico para la
conservacion de recursos naturales o la implementacion de esquemas de PSA y
otros incentivos economicos. El citado articulo sefiala de forma expresa que,
tanto la definicion de estas areas como los procesos de adquisicion,
conservacion y administracion deben hacerse con la activa participacion de la
sociedad civil; y, (iii) la educacién ambiental dirigida no sélo a los participantes
de los proyectos de Pagos por Servicios Ambientales, sino también a los demas
actores locales y regionales, para fortalecer el incentivo, y para el seguimiento y
control del mismo. Se trata de una relacion de interdependencia entre la
formacion y el acceso a la informacion que permita a los ciudadanos contar con
los elementos necesarios para ejercer de forma efectiva, por una parte su derecho
a la participacion en todas las etapas de la implementacion y ejecucion del
Programa de PSA, y por otra, de hacer el respectivo control y seguimiento, de
los avances del Programa y de la ejecucion de los deberes de la autoridad
publica conforme a sus responsabilidades.

Pues bien, respecto al articulo 21 del Decreto Ley 870 de 2017, relativo al
Control y participacion de la comunidad, la Sala considera que se ajusta a la
Constitucion Politica, por lo cual declarara su exequibilidad. Esta conclusion se
sostiene en los argumentos que se exponen a continuacion.

17.22.3.3. La participacion ciudadana ha sido calificada por la jurisprudencia de
esta Corporacion, como desarrollo de la Constitucién Politica en dos niveles®®:
Como un principio derivado del Preambulo y de los articulos 1° y 2° superiores.
En especifico, conforme al articulo 2° uno de los fines del Estado es facilitar la

“Articulo 108. Adquisicion por la Nacion de Areas o Ecosistemas de Interés Estratégico para la Conservacion de
los Recursos Naturales o implementacion de esquemas de pago por servicios ambientales u otros incentivos
econdmicos. Las autoridades ambientales en coordinacion y con el apoyo de las entidades territoriales adelantaran
los planes de cofinanciacién necesarios para adquirir reas o ecosistemas estratégicos para la conservacion,
preservacién y recuperacion de los recursos naturales o implementaran en ellas esquemas de pago por servicios
ambientales u otros incentivos econémicos para la conservacion, con base en la reglamentacion expedida por el
Gobierno nacional. // La definicion de estas areas y los procesos de adquisicidn, conservacion y administracion
deberan hacerse con la activa participacion de la sociedad civil. // Paragrafo lo. Los esquemas de pago por
servicios ambientales de que trata el presente articulo, ademas podran ser financiados con recursos provenientes de
los articulos 43y 45 de la Ley 99 de 1993, de conformidad con el plan de ordenacion y manejo de la cuenca
respectiva. Asi mismo, podra aplicarse la inversion forzosa de que trata el paragrafo 1o del articulo 43, las
compensaciones por pérdida de biodiversidad en el marco de la licencia ambiental y el Certificado de Incentivo
Forestal con fines de conservacion a que se refiere el paragrafo del articulo 253 del Estatuto Tributario. // Dentro
del término de un afio a partir de la entrada en vigencia de la presente ley el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible presentard al Congreso de la Republica un proyecto de ley que establezca los términos, condiciones,
procedimientos y fuentes de financiacion para la implementacién de Pagos por Servicios Ambientales (PSA), y otros
incentivos a la conservacion. // Paragrafo 2o0. EI Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible creara el Registro
Unico de Ecosistemas y Areas Ambientales, con excepcion de las &reas protegidas registradas en el Registro Unico
Nacional de Areas Protegidas (Runap) como parte de los sistemas de informacion del Sistema Nacional Ambiental
(SINA) en un término de un afio a partir de la expedicion de la presente ley. Haran parte del Registro Unico de
Ecosistemas y Areas Ambientales areas tales como los ecosistemas estratégicos, paramos, humedales y las deméas
categorias de proteccion ambiental que no se encuentren registradas en el Runap. ElI Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible reglamentara el funcionamiento del Registro Unico de Ecosistemas y Areas Ambientales, los
ecosistemas y areas que pertenecen al mismo, su administracion, actualizacion anual para efectos de las politicas
ambientales de implementacion de Pagos por Servicios Ambientales (PSA) y otros incentivos a la conservacion para
los municipios como reconocimiento a los beneficios generados por las &reas de conservacién registradas en su
Jurisdiccion.”

309 Sentencias T-123 de 2009. M.P. Clara Inés Vargas Hernandez; T-095 de 2015. M.P. Jorge Ignacio Pretelt
Chaljub; C-379 de 2016. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva; C-389 de 2016. M.P. Maria Victoria Calle Correa; C-077
de 2017. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva; y, SU-133 de 2017. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0099_1993.html#43
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0099_1993_pr001.html#45
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0099_1993.html#43
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/estatuto_tributario_pr010.html#253
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participacion de todos los ciudadanos en las decisiones que los afectan y en la
vida econdmica, politica, administrativa y cultural de la Nacidn. La participacion
como principio, ha sefialado la jurisprudencia constitucional, tiene una
aplicacién de caracter transversal caracterizada por ser universal y expansivo®,
En este mismo sentido, puede invocarse el articulo 1° de la Ley 99 de 1993, que
se refiere a la participacion como un principio orientador de la politica
ambiental, y con los instrumentos internacionales.3!! De otra parte, se trata de un
derecho consagrado en el articulo 40 y siguientes de la Constitucién Politica®!? y
es un derecho fundamental en materia ambiental conforme al articulo 79
Superior.

De esta forma, la jurisprudencia se ha referido a la participacién ciudadana en
materia ambiental, calificAndola como una garantia para las comunidades que
puedan verse afectadas por politicas de desarrollo, de manera que frente a los
riesgos que ello implique, tengan la posibilidad de llevar una vida auténoma y
preservar sus formas de vida en el marco del desarrollo sostenible®!®, Asi, la
Corte ha afirmado que: “(...) el derecho a la participacion y concertacion de
medidas con las comunidades en general, en las decisiones que impliquen una
afectacion al medio ambiente donde habitan o ejercen sus actividades
tradicionales. ' En este sentido, ha puntualizado que siempre que se vayan a
ejecutar obras o politicas que impliquen la intervencion de recursos naturales,
los responsables tienen el deber de determinar cudles espacios de participacion
se van a garantizar, a partir de los sujetos que puedan verse afectados, aclarando
que, si se trata de una comunidad cuya subsistencia depende del recurso natural
intervenido es obligatoria la conformacion de espacios de participacion,
informacion y concertacion3'®, Sobre este punto ha sefialado que:

“lE]! derecho a la participacion ciudadana (...) impone al Estado la
obligacion de realizar el despliegue de todas las herramientas necesarias

310 Sentencias C-089 de 1994. M.P. Eduardo Cifuentes y SU-133 de 2017. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

811 E| derecho a la participacion ciudadana en materia ambiental encuentra sustento en instrumentos internacionales,
asi la Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y Desarrollo, establece en su articulo 22: “los pueblos indigenas
y sus comunidades, asi como otras comunidades locales, desempefian un papel fundamental en la ordenacion del
medio ambiente y el desarrollo debido a sus conocimientos y practicas tradicionales. Los Estados deberian
reconocer y prestar el apoyo debido a su identidad, cultura e intereses y velar porque participaran efectivamente en
el logro del desarrollo sostenible”. En el mismo sentido, el articulo 23 de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos, establece que: “I. Todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes derechos y oportunidades: a) de
participar en la direccién de los asuntos publicos, directamente o por medio de representantes libremente elegidos
(...).” En complemento de ello, el articulo 6 de la Carta Democrética de la OEA, indica: “La participacion de la
ciudadania en las decisiones relativas a su propio desarrollo es un derecho y una responsabilidad. Es también una
condicién necesaria para el pleno y efectivo ejercicio de la democracia. Promover y fomentar diversas formas de
participacion fortalece la democracia.”

312 La Corte Constitucional ha precisado que la participacion ciudadana desde el marco constitucional se debe
caracterizar por ser: “(...) representativa, es decir, llevada a cabo con los realmente interesados; activa, de manera
gue permita un diélogo y discusion publicos vigorosos; y eficaz, es decir, capaz de producir efectos en las decisiones
publicas y en la planeacion de las decisiones de cada ambito territorial; libre e informada, de manera que no se
origine en presiones ilegitimas, sino en un conocimiento adecuado y suficiente de las medidas a adoptar.” Sentencia
C-389 de 2016. M.P. Maria Victoria Calle Correa.

313 Sentencia C-077 de 2017. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

314 Sentencia T-348 de 2012. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub. Reiterado en las Sentencias T-606 de 2015. M.P.
Jorge Ivan Palacio Palacio y C-077 de 2017. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

315 Sentencias T-348 de 2012. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub; T-606 de 2015. M.P. Jorge lvan Palacio Palacio; y,
C-077 de 2017. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
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para garantizar el acceso de todos los ciudadanos a los asuntos que
involucran problematicas de interés general y afecten de manera directa o
indirecta el ejercicio de sus derechos fundamentales. Por esta razon,
frente a proyectos que involucren manipulacion e intervencion ambiental,
las autoridades publicas en la materia se encuentran en la obligacion
constitucional de gestar escenarios de participacion para aquellas
poblaciones que no cuentan con el derecho a la consulta previa, donde se
generen espacios de interaccion entre los ciudadanos, las empresas
concesionarias y las autoridades puablicas, mediante los cuales: (i) se
brinde informacidn precisa y completa sobre la ejecucion del proyecto;
(i1) se atiendan las objeciones presentadas por las comunidades; (iii) se
obtenga el consentimiento libre e informado de los afectados e
interesados; y (iv) se logren diagnosticos y puntos de concertacion
precisos y eficientes. '

Adicionalmente, la Corte Constitucional, en la Sentencia C-077 de 201737, se
refirié al corpus iuris de los derechos de los campesinos y trabajadores agrarios
como sujetos de especial proteccion constitucional, dirigido a garantizar su
subsistencia y promover la realizacion de su proyecto de vida, atendiendo a las
condiciones de vulnerabilidad y discriminacion que los ha afectado
historicamente, y a los cambios profundos que se estan produciendo en materia
de produccion de alimentos, en los usos y la explotacion de los recursos
naturales. En dicha oportunidad, la Corte consider6 que el derecho a la
participacion de la poblacion rural, en el marco del mencionado corpus iuris,
tiene una relacion de complementariedad con la libertad de asociacion.

Con base en lo anterior, se ha precisado que las comunidades tienen derecho a
participar en escenarios donde se desarrollen proyectos que tengan impacto
sobre el ambiente, incluso cuando no son titulares del derecho a la consulta
previa®!®, Es decir, se entiende que el Gobierno nacional y los demés actores que
intervengan en estos proyectos, tienen el deber de garantizar espacios de
participacion representativa, activa y eficaz, tanto para las comunidades
étnicamente diferenciadas, como para aquellas que no lo son3®. En
consecuencia, el criterio aplicable en este caso particular, es que las
comunidades que habitan o colindan con las areas y ecosistemas estratégicos
definidos para la implementacion de los proyectos de Pagos por Servicios
Ambientales, deben contar con espacios de participacion en cada una de las
etapas de implementacién del programa.

De forma concreta, el articulo 21 del Decreto Ley 870 de 2017 sefiala que la
participacion de la comunidad se cumple en el marco de la figura de la veeduria

316 Sentencia T-095 de 2015. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

317 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

318 |_a Sala se pronuncio al respecto en el fundamento juridico No. 17.4.3.

319 En las Sentencias T-047 de 2011. M.P. Maria Victoria Calle Correa; T-348 de 2012. M.P. Jorge Ignacio Pretelt
Chaljub; T-294 de 2014. M.P. Maria Victoria Calle Correa; y, T-550 de 2015. M.P. Myriam Avila Roldéan (e), la
Corte Constitucional concluyo que, si bien no hay claridad respecto de la titularidad de los accionantes del derecho a
la consulta previa, se debe garantizar la participacion en decisiones que pueden afectarles.
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ciudadana y en los términos del articulo 174 de la Ley 1753 de 2015. Asi, la Ley
850 de 2003, por medio de la cual se reglamentan las veedurias ciudadanas, fue
objeto de estudio por esta Corporacion en la Sentencia C-292 de 2003°%°, que se
las defini6 como instrumentos enmarcados en el modelo de democracia
participativa que caracteriza al sistema colombiano. En esa misma providencia,
la Sala Plena aclar6 que la figura de la veeduria ciudadana resulta ajustada a la
Constitucion Politica, en tanto es no sélo un desarrollo de la soberania popular y
de la democracia participativa, contenidas en los articulos 1° y 3° Superiores,
sino que también se trata del desarrollo de los articulos 103 y 270
constitucionales, por medio de los cuales, se confiere de forma expresa a la ley
el deber de regular las formas y sistemas de participacion que permitan la
vigilancia ciudadana de la gestion puablica en general, asi como el seguimiento
de sus resultados®!. A su vez, las veedurias ciudadanas se rigen por los
principios de democratizacién, autonomia, transparencia, igualdad,
responsabilidad, eficacia y coordinacion®??,

En consecuencia, conforme al articulo 174 de la Ley 1753 de 2015, la
participacion de la ciudadania debe darse tanto en la definicién de las areas
donde se van a desarrollar los programas, como en los procesos de adquisicion,
conservacion y administracion. Dicha participacion debe llenarse de contenido
en la practica, en los escenarios propios de ejecucion de los programas, donde
debe incluirse la voz de las comunidades, como se ha reiterado en mdaltiples
ocasiones, no como un requisito procedimental, sino como un elemento material
de las decisiones que se tomen.

Si bien resulta importante la preocupacion del interviniente en lo relativo al
alcance del derecho a la participacion, bajo los presupuestos expuestos en los
parrafos previos, la Sala encuentra que estdn garantizados los espacios de
participacion de las comunidades beneficiarias de los proyectos de PSA, y
también de los demas actores presentes en los territorios donde se van a
implementar los proyectos. Es decir, el articulo se ajusta a los parametros
constitucionales relativos a la participacion ciudadana, previendo no sélo su
intervencién en el control y monitoreo, sino también en las etapas de
estructuracion y ejecucion del Pagos por Servicios Ambientales, con base en el
citado articulo 174 y efectuando una lectura integral del presente Decreto Ley.
En consecuencia, la Sala Plena no encuentra para mérito para adoptar el
condicionamiento solicitado.

Adicionalmente, guardando coherencia y siguiendo la linea de conexidad con el
Acuerdo Final, en el punto 1.1.10. se establece que una de las garantias del
cumplimiento de la Reforma Rural Integral, debe ser la participacion de las
comunidades y organizaciones rurales que, entendidas en un sentido amplio,
incluye no solo a aquellas étnicamente diferenciadas sino a las campesinas. De

320 M.P. Eduardo Montealegre Lynett.

321 En reiteracion de las Sentencias C-180 de 1994. M.P. Hernando Herrera Vergara; C-1338 de 2000. M.P. Cristina
Pardo Schlesinger.

322 Articulos 7 a 14 de la Ley 850 de 2003, declarados exequibles en la Sentencia C-292 de 2003. M.P. Eduardo
Montealegre Lynett.
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forma que, una interpretacion integral del marco de participacion de las
comunidades beneficiaras de los proyectos de Pagos por Servicios Ambientales,
lleva a la conclusion de que tanto las comunidades étnicas como las
comunidades campesinas, que habitan o colindan con los territorios en los que se
implementara la figura de PSA, tienen derecho a participar en cada una de las
etapas de ejecucion de este Programa, principalmente cuando ello implique una
afectacion directa a su modo de vida, asi como también, tienen el deber y el
derecho de participar en el seguimiento y control de su desarrollo.

17.22.3.3. En relacidn con la capacitacion y educacion ambiental incluidas en el
articulo 21 del Decreto Ley 870 de 2017, esta Sala encuentra que se trata de un
desarrollo del articulo 79 constitucional. Asimismo, es un mecanismo para
promover la formacién de una ciudadania activa e informada con la capacidad
de aportar visiones diversas del desarrollo, en el marco de la toma de decisiones
ambientales®?3, Al respecto, en la Sentencia C-519 de 1994%4 |a Corte
Constitucional advirtié que es fundamental comprender que el hombre necesita
del ambiente, lo cual conlleva una obligacion frente al ambiente de no hacer, es
decir, “no actuar contra la naturaleza, donde la actuacién no exige una
paralisis del desarrollo humano, sino un crecimiento sostenido en el que hombre
y naturaleza se articulen en beneficio del presente y del futuro.”

En consecuencia, surgen para las personas los deberes de cuidado, de promocion
y de desarrollo del ambiente, que tienen que ejercerse en el marco de una
busqueda constante de la dignidad personal y colectiva. Para cumplir con estos
objetivos, dice la Corte: “(...) es requisito sine qua non que la persona
comprenda a cabalidad la importancia de conservar su entorno vital. Se
requiere para ello entendimiento y voluntad; es decir, una conciencia ecologica
y una disposicion constante de vivir bajo los deberes de solidaridad, uno de los
cuales es actuar en pro del ambiente sin consideraciones exclusivamente de
orden particular o individual (Art. 95 Nums. 20. y 8°.).”%%° La adquisicion de
dicha conciencia, debe ser el resultado de un proceso continuo y permanente de
educacion ambiental, por lo que la Constitucion Politica prevé en sus articulos
67 y 79 el deber del Estado de promover la educacion para la proteccion del
ambiente, su diversidad e integridad.

En este sentido, la citada providencia concluyé que: “El compromiso que
significa la educacién le atafie, por mandato de la Carta, al Estado, a la
sociedad y a la familia. Se trata de una tarea comun en la cual deben participar
todos: el Estado y los particulares, los padres de familia y los maestros, las
autoridades y cada uno de los ciudadanos. Pero, ante todo, se trata de una
responsabilidad que recae sobre cada persona; es a cada uno a quien le
corresponde conocer y preservar los recursos naturales y comprender y difundir
la importancia que ellos revisten, pues con esa informacion, el hombre tomara

323 Sentencia T-294 de 2014. M.P. Maria Victoria Calle Correa. Reiterado en la Sentencia C-389 de 2016. M.P.
Maria Victoria Calle Correa.

324 M.P. Vladimiro Naranjo Mesa. Se trata de la revision constitucional de las Leyes 162 y 165 de 1994, “por medio
de la cual se aprueba el Convenio sobre Diversidad Bioldgica” celebrado en Rio de Janeiro el 5 de junio de 1992.

325 Sentencia C-519 de 1994. M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.
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conciencia y actuara adecuadamente con el fin de que los demas aprendan de
él. 29326

Asi entonces, en lo relativo a la capacitacién y educacién ambiental, este
articulo se encuentra ajustado a la Constitucidn Politica en tanto la materializa,
bajo los presupuestos expuestos en los parrafos previos, fortaleciendo ademas el
ejercicio de una participacion efectiva y contribuyendo a que las actividades de
control que realizan las comunidades tengan un impacto real en la consecucidn
del fin del Pago por Servicios Ambientales, en relacion con la conservacién y
preservacion de las areas y ecosistemas estrategicos.

A partir de lo expuesto, la Sala encuentra que el articulo 21 bajo estudio
satisface el derecho a la participacion ciudadana de las comunidades
beneficiarias del Decreto Ley 870 de 2017. Adicionalmente, se constituye en un
desarrollo del articulo 79 constitucional, en lo relativo a la importancia que tiene
la educacion ambiental en escenarios donde se busca la conservacion y
preservacion de zonas ambientalmente estratégicas. Estos dos elementos
permiten ademas, el fortalecimiento de las comunidades, no solo para ejercer
control y vigilancia de la ejecucion de los programas de Pagos por Servicios
Ambientales, sino también para intervenir en cada una de las etapas de la puesta
en funcionamiento de esta figura, con la informacién y conocimientos
suficientes, lo que les permitira tomar decisiones conscientes, para propender
por el bienestar no solo de sus comunidades sino también para avanzar en la
conservacion de los ecosistemas que habitan.

17.22.3.4. En cuanto al concepto del Procurador General de la Nacion, éste
sefiala que es importante que se establezcan mecanismos de participacion y
control comunitario, no obstante, ello no puede traducirse en una exclusion de
los medios de control en cabeza de la Contraloria o la Procuraduria. Al respecto,
la Sala considera importante recordar que de acuerdo con el articulo 118
superior, el Ministerio Publico tiene la guarda y promocién de los derechos
humanos, asi como la proteccién del interés pablico y la vigilancia de la
conducta oficial de quienes desempefian funciones publicas; y, conforme al
articulo 119 constitucional, la Contraloria General de la Republica tiene a su
cargo la vigilancia de la gestién fiscal y el control de resultado de la
administracién. Dichas funciones no pueden ser excluidas de ningin espacio en
el que haya interés publico, como lo es el asunto bajo estudio.

La Corte Constitucional ha sefialado de forma reiterada®?’ que estos organismos
de control gozan de autonomia e independencia:

“El criterio de autonomia e independencia de los 6rganos de control
respecto de los demas dérganos del Estado, particularmente de aquellos
que forman parte de las ramas del poder publico, constituye eje

326 Sentencia C-519 de 1994. M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.
327 \er, entre otras: Sentencias C-365 de 2001. M.P. Clara Inés Vargas Hernandez; C-402 de 2001. M.P. Clara Inés
Vargas Hernandez; C-409 de 2001. M.P. Alvaro Tafur Galvis; y C-832 de 2002. M.P. Alvaro Tafur Galvis.
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fundamental de la estructura y organizacion del Estado de Derecho y, por
ende, condicidn necesaria para garantizar su verdadera prevalencia. Este
criterio fue asimilado por el constituyente de 1991 al disponer en el
articulo 113 Superior que ademéas de los 6rganos que conforman las
ramas del poder publico -legislativa, ejecutiva y judicial- "existen otros,
auténomos e independientes, para el cumplimiento de las demas funciones
del Estado", los cuales, a pesar de tener funciones separadas, colaboran
armonicamente para la realizacion de sus fines. En este aspecto, la
modificacion introducida por la Constitucion del 91 no sélo se predica de
la autonomia e independencia que otorgd a ciertos organismos del
Estado, sino también, en el hecho de haberlos incluido dentro del
principio de la colaboracion armonica que, bajo la vigencia de la
Constitucion de 1886, estaba limitado a las ramas del poder publico. 32

En este sentido, la jurisprudencia ha afirmado que, de acuerdo con los principios
que regulan la organizacion del Estado, la competencia que se le ha conferido a
los organismos de control debe ser ejercida de forma autonoma e independiente,
sin que su ejercicio pueda ser sometido a algun tipo de condicionamiento por las
demas ramas del poder plblico o los demas 6rganos auténomos®?°. Es decir, la
Sala observa que no es posible entender que los mecanismos de control que se
describen en el articulo 21 del Decreto Ley 870 de 2017, son una limitacion al
ejercicio de las funciones que constitucionalmente se le han encomendado a los
organismos de control, en especial a la Contraloria General de la Republica y a
la Procuraduria General de la Nacion, para que ejerzan el control
correspondiente en el marco del funcionamiento del Programa Nacional de
Pagos por Servicios Ambientales. Al contrario, se entiende que la veeduria que
realizaran las comunidades es complementaria a la que ejercen estos organismos
autobnomos de control.

De esta forma, la Corte Constitucional no encuentra reparo alguno frente al
articulo 21 bajo analisis y, por ende, lo declarara exequible.

17.23. Articulo 22

“Articulo 22. Armonizacion con planes y programas previstos en el Acuerdo
Final. Todas las politicas y regulaciones relativas a los programas de pago por
servicios ambientales, se armonizaran, cuando sea necesario, con los planes
nacionales para la reforma rural integral, los Programas de Desarrollo con
Enfoque Territorial (PDET), el Programa Nacional Integral de Sustitucion de
cultivos ilicitos (PNIS) y el plan marco para la implementacion de los acuerdos,
previstos en el Acuerdo Final para la terminacion del conflicto y la
construccion de una paz estable y duradera.”

17.23.1. Intervenciones

%28 Sentencia C-178 de 1997. M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.
329 Sentencia C-832 de 2002. M.P. Alvaro Tafur Galvis.
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El Colectivo de Abogados José Alvear Restrepo solicita declarar la
constitucionalidad condicionada del articulo 22, aclarando que en el marco de la
armonizacion del Programa Nacional de Pagos por Servicios Ambientales, con
los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET) y el Programa
Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos llicitos (PNIS) incluidos en los
puntos 1. y 4. del Acuerdo Final, deben existir escenarios de concertacion
idoneos para que las comunidades puedan entender el funcionamiento de los
instrumentos territoriales como complementarios. Ello, teniendo en cuenta que
ninguno sustituye al otro, sino que se vuelven alternativas para que las
iniciativas del campesinado puedan emerger como verdaderas propuestas de
sustentabilidad en sus territorios.

17.23.2. Concepto del Procurador General de la Nacion
Este articulo no fue objeto de pronunciamiento por parte del Ministerio Publico.
17.23.3. Analisis constitucional

17.23.3.1. EIl articulo 22 del Decreto Ley 870 de 2017, en el marco del
seguimiento y control, establece que todas las politicas y actuaciones que se
adelanten en relacion con los programas de Pagos por Servicios Ambientales,
cuando ello sea necesario, deben armonizarse con cuatro herramientas previstas
por el Acuerdo Final: (i) los planes nacionales para la reforma rural integral; (ii)
los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial -PDET-; (iii) el Programa
Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos llicitos -PNIS-; y, (iv) el Plan
Marco para la Implementacion de los Acuerdos.

La Sala encuentra que el articulo 22 del Decreto Ley bajo estudio es exequible
conforme a los argumentos que se exponen a continuacion.

17.23.3.2. Como primera medida es importante tener en cuenta que el articulo 8° del
Decreto Ley analizado, incluye el principio de armonizacion, en virtud del cual, el Pagos
por Servicios Ambientales debe enmarcarse en los instrumentos de planificacion,
ordenamiento y de gestion ambiental, con el objeto de contribuir a minimizar los conflictos
por el uso del suelo y de las areas y ecosistemas estratégicos. Asi, las finalidades del
Decreto Ley que nos ocupa, descritas en el acapite relativo al analisis formal, implican que
se haga un entendimiento integral del cuerpo normativo. En consecuencia, resulta
fundamental que la figura de PSA y otros incentivos para la conservacion, se armonicen
con los PDET y con los PNIS en el marco de la bisqueda del cumplimiento de los
compromisos derivados de la lucha por la sustitucion de cultivos de uso ilicito.

El Gobierno nacional emitio el Decreto 893 de 2017 por el cual se crean los Programas de
Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), que se definen como ““(...) un instrumento de
planificacion y gestion para implementar de manera prioritaria los planes sectoriales y
programas en el marco de la Reforma Rural Integral (RRI) y las medidas pertinentes que
establece el Acuerdo Final, en articulacion con los plantes territoriales, en los municipios
priorizados en el presente Decreto de conformidad con los criterios establecidos en el
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Acuerdo Final.”®* Por otra parte, mediante el Decreto 896 de 201723, se crea el Programa
Nacional Integral de Sustitucion de cultivos de Uso llicito, el cual estd a cargo de la
Direccion para la Sustitucion de Cultivos llicitos adscrita a la Alta Consejeria Presidencial
para el Postconflicto del Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica,
cuyo objeto es: “(...) promover la sustitucion voluntaria de cultivos de uso ilicito,
a traves del desarrollo de programas y proyectos para contribuir a la
superacién de condiciones de pobreza y marginalidad de las familias
campesinas que derivan su subsistencia de los cultivos de uso ilicito. 3%

17.23.3.3. En lo relativo al control formal del Decreto Ley bajo estudio,
ya se explico en detalle, cdbmo el Pago por Servicios Ambientales se
constituye como una herramienta cuya finalidad esta dirigida a la
realizacion de la reforma rural integral desde un plano ambiental; la
generacion de alternativas sostenibles en beneficio de quienes cumplan
con la erradicaciéon de cultivos de uso ilicito; la creacion de mecanismos
de interlocucion entre las comunidades presentes en zonas ambientalmente
estratégicas y el Gobierno nacional, y la creacion de acciones afirmativas
a favor de las comunidades étnicamente diferenciadas, para garantizar y
facilitar su permanencia en el territorio y el reconocimiento de su aporte a
la conservacién del ambiente. Ello, permite a esta Corte, hacer una
interpretaciéon armonica del presente Decreto bajo estudio, con el
desarrollo de los demdas instrumentos que en el marco de |la
implementacion del Acuerdo Final ha emitido el Gobierno nacional.

17.23.3.4. Asi, como se indicd ut supra, el ambiente es un eje transversal
a todo el Acuerdo Final, por lo que resulta coherente que, en el marco de
la implementacidn de los proyectos de Pagos por Servicios Ambientales se
busque una armonizacion con otras herramientas que tienen efecto sobre
el ambiente, y que a su vez, tienen objetivos comunes. Por lo menos, en lo
relativo a la realizacién de la reforma rural integral, y la sustitucion de
cultivos de uso ilicito. En este sentido, vale la pena sefialar que haciendo
una lectura transversal del Decreto Ley en funcién del contenido del
Acuerdo Final, se puede afirmar que nos encontramos ante herramientas
complementarias, por lo que no es necesario condicionar la exequibilidad
del articulo bajo estudio como lo sugiere el Colectivo de Abogados José
Alvear Restrepo, pero si es importante resaltar que en el marco de la
materializacion del derecho a la participacién ciudadana y de la educacion
ambiental, las comunidades deben entender el funcionamiento de cada uno
de estos instrumentos, como parte de todo un sistema dirigido a superar
conflictos relativos al uso de la tierra y la conservacién ambiental, como
ejes principales para su realizacion.

Por lo tanto, la Sala declarara exequible el articulo 22 analizado.

330 Articulo 1°, Decreto 893 de 2017, “por el cual se crean los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial
(PDET).”

381 “Por el cual se crea el Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos de Uso licito (PNIS).”

332 Articulo 2 del Decreto 896 de 2017, “por el cual se crea el Programa Nacional Integral de Sustitucion de
cultivos de uso ilicito (PNIS) ”.
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17.24. Articulo 23

“Articulo 23. Vigencia y derogatoria. El presente decreto rige a partir de su publicacion y deroga las
disposiciones que le sean contrarias y la expresion incluida en el articulo 111 de la Ley 99 de 1993,
modificado por el articulo 210 de la Ley 1450 de 2011, relativa a “Los recursos de que trata el
presente articulo, se destinardn priovitariamente a la adquisicion y mantenimiento de las zonas”.

17.24.1. Intervenciones
No se presentaron intervenciones puntuales sobre este articulo.
17.24.2. Concepto del Procurador General de la Nacion

Estima que esta disposicion es constitucional, por cuanto contempla una de las formulas admisibles
para dicho fin, es decir, la produccidn de efectos a partir de la publicacion, y adopta las derogatorias
de aquellas normas que le resultan contrarias.

17.24.3. Analisis constitucional

17.24.3.1. El articulo 23 del Decreto Ley 870 de 2017, compone el Capitulo VI relativo a las
disposiciones finales. Sefiala dos elementos: (i) la vigencia del Decreto Ley a partir de su publicacion;
y, (ii) la derogatoria de todas las disposiciones que le sean contrarias, y en especifico la expresion
“Los recursos de que trata el presente articulo, se destinaran prioritariamente a la adquisicion y
mantenimiento de las zonas. ”, contenida en el articulo 111 de la Ley 99 de 199333, modificado por
el articulo 210 de la Ley 1450 de 201133,

Para la Sala el articulo es exequible en lo relativo a su entrada en vigencia, entendiendo que se trata de
medidas que deben ser implementadas a la mayor brevedad con el fin de dar celeridad y
cumplimiento a las obligaciones adquiridas mediante el Acuerdo Final.

17.24.3.2. Con respecto de la derogatoria de la la expresion “Los recursos de que trata el presente
articulo, se destinaran prioritariamente a la adquisicion y mantenimiento de las zonas ”, contenida
en el articulo 111 de la Ley 99 de 1993%*°, modificado por el articulo 210 de la Ley 1450 de 20113%,
la Sala considera que, tal y como se estudio en el analisis de la constitucionalidad del articulo 18, los
recursos de las entidades territoriales ya no se destinaran prioritariamente a la adquisicion y
mantenimiento de zonas, sino que estaran direccionados al esquema de PSA. Ahora bien, como se
aclaro, ello no obsta para que las entidades, en el marco de su autonomia, decidan adquirir y mantener
una zona que ha sido objeto de explotacion de recursos hidricos.

333 “Por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el Sector Publico encargado de la gestion y
conservacion del medio ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional Ambiental,
SINA y se dictan otras disposiciones.”

334 “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-2014.”

335 “Por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el Sector Publico encargado de la gestion y
conservacion del medio ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional Ambiental,
SINA y se dictan otras disposiciones.”

3% “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-2014.”
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17.24.3.3. Para la Corte es importante resaltar que, sin lugar a dudas, deben implementarse medidas
que permitan la conservacion de los recursos hidricos que surten agua de los acueductos municipales,
distritales y regionales. Asi, las entidades territoriales tienen el deber de propender por el
cumplimiento de dicho deber, para lo cual, este Decreto Ley les brinda una altemativa adicional para
cumplir con el mismo, gue es el incentivo de Pago por Servicios Ambientales. Cabe recordar, segin
se expuso en el andlisis del requisito de estricta necesidad, que esta demostrado gue las medidas
existentes no han sido efectivas para la materializacion de dicha obligacion.

En consecuencia, es posible afirmar que la conservacion de las fuentes
hidricas no estd garantizada con la adquisicion de predios en areas de
interés para los acueductos municipales y regionales, pues ostentar la
propiedad de un terreno, no asegura, por si mismo la conservacion y
preservaciéon de la fuente, sino que se deben desplegar acciones iddneas
para lograr de manera efectiva el alcance de dichas finalidades. En
criterio de esta Corporacion, ello se puede cumplir de mejor manera con
el Pago por Servicios Ambientales, pues tal y como esta disefiado se
enfoca en ecosistemas estratégicos y preve procedimientos de
seguimiento 'y monitoreo, mediante los cuales se verifica el
cumplimiento de las acciones necesarias para la conservacion de los
recursos hidricos.

17.24.3.4. En sintesis, la derogatoria de la expresion en comento no
conlleva a una afectaciéon de la finalidad que se buscaba con la
adquisiciéon de zonas estratégicas para la conservacion de fuentes
hidricas, dado que, dicho objetivo puede ser alcanzado con el esquema de
Pago por Servicios Ambientales, que prevé mecanismos de monitoreo y
seguimiento para el efecto. Ademas, resalta la Sala que, en todo caso, las
entidades regionales y locales, en el marco de su autonomia, pueden
adquirir dichos predios con los recursos previstos en el articulo 111 de la
Ley 99 de 1993, modificado por el articulo 210 de la Ley 1450 de 2011.

VI. CONCLUSIONES

La Corte adelant6 el control automatico, integral y posterior del Decreto
Ley 870 de 2017 “por el cual se establece el Pago por Servicios
Ambientales y otros incentivos a la conservacion”, expedido por el
Presidente de la Republica con base en las facultades que establece el
articulo 2° del Acto Legislativo 01 de 2016. El anélisis se abord6 por dos
vias: de un lado, sobre los presuntos vicios de procedimiento en la
formacién, lo cual incluye un examen sobre la forma y la competencia para
expedir la normatividad con fuerza de ley; y, de otro lado, se adelantd el
juicio material sobre cada disposicion con el fin de determinar si se ajusta a
la Carta Politica.

En ese ejercicio jurisdiccional, la Sala constato el cumplimiento de los
requisitos de forma asi: (i) verificé que el Decreto Ley 870 de 2017 fue
suscrito por el Presidente de la Republica y por el Ministro de Ambiente y
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Desarrollo Sostenible, directo involucrado por tratarse del desarrollo de
una politica ambiental correspondiente a su Cartera; (ii) encontrdé que al
Decreto Ley 870 de 2017 le fue asignado un titulo, el cual corresponde con
su contenido material; (iii) el Presidente de la RepuUblica sefalo
expresamente que el Decreto Ley que se revisa se dictaba en el ejercicio de
las facultades presidenciales para la paz conferidas por el articulo 2° del
Acto Legislativo 01 de 2016; vy, (iv) expuso los motivos por los cuales
expidio dicho Decreto.

En cuanto a los requisitos de competencia, la Corte encontrdo que el Decreto
Ley 870 de 2017 respetd: (i) el limite temporal para su expedicion, en tanto
fue expedido el 25 de mayo de 2017 y las facultades presidenciales para la
paz estaban habilitadas hasta el 30 de mayo de la presente anualidad; (ii)
las conexidades objetiva, estricta o teleoldgica, y suficiente con el Acuerdo
Final, en especial, con los puntos 1.1.10., 4.1.3.6., 6.1.3. y 6.2. del mismo;
(1i1) la estricta necesidad en el uso de las facultades presidenciales para la
paz, en tanto el Decreto Ley 870 de 2017 facilita y asegura la
implementacion y desarrollo normativo del Acuerdo Final, por cuanto las
directrices para el desarrollo del Pago por Servicios Ambientales con visién
ecosistémica integral, de articulacion institucional y de financiacidn desde
lo local, regional y nacional, permiten superar los problemas ambientales
propios del posconflicto y, a su vez, conciliar la politica ambiental con la
politica productiva al generar alternativas econdémicas conducentes para
desincentivar los usos indebidos del suelo que causan pérdida de
biodiversidad. Ademas de ello, (iv) constaté que para la expedicion del
presente Decreto Ley, no era necesario realizar un proceso de consulta
previa con las comunidades étnicamente diferenciadas, porque las
disposiciones que contiene no las afectan directamente dada su generalidad.
En todo caso, advirtio que el desarrollo legislativo y administrativo
especifico que se realice para implementar el Pago por Servicios
Ambientales en comunidades étnicamente diferenciadas, debe surtir la
consulta previa obligatoria siempre que las medidas las afecten
directamente. Bajo los anteriores lineamientos, la Corte no evidencid vicio
alguno en el proceso de formacién del Decreto Ley 870 de 2017.

En cuanto al examen material, esta Corporacion encontré que la mayoria
del articulado del Decreto Ley 870 de 2017 se ajusta a los postulados de la
Constitucion, al respeto de la autonomia de las entidades territoriales y a la
debida articulacion institucional. No obstante, en el tema puntual de la
implementacion del Pago por Servicios Ambientales para cumplir las
obligaciones derivadas de autorizaciones ambientales, la Sala encontro que
resulta acorde a los lineamientos constitucionales solo si se entiende que la
autoridad ambiental competente debe avalar la realizacién de la mitigacion
del impacto ambiental causado, a través de la figura de Pagos por Servicios
Ambientales, ya que de esa forma puede adelantar el seguimiento y
monitoreo de las obligaciones impuestas en la respectiva autorizacion
ambiental.
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Debido a ello, el inciso 3° del articulo 2°, asi como las expresiones “o en el
marco del cumplimiento de las obligaciones derivadas de autorizaciones
ambientales”, contenida en el literal a) y “El cumplimiento de las
obligaciones impuestas en el marco de las autorizaciones ambientales a
traves de proyectos de Pago por Servicios Ambientales, se realizara de
conformidad con la normatividad que regula el cumplimiento de dichas
obligaciones”, contenida en el paragrafo 5° del articulo 5, al igual que la
expresion “Cuando la financiacion o cofinanciacion se deriva del
cumplimiento de las obligaciones impuestas en el marco de autorizaciones
ambientales, la focalizacion se realizara de conformidad con las normas y
autorizaciones especiales que regulan el cumplimiento de estas
obligaciones”, contenida en el inciso 2° del principio de focalizacidn
previsto en el articulo 8, serdn declaradas exequibles bajo las pautas
descritas anteriormente.

Por altimo, la Corte declarara exequible la expresion sin perjuicio de poder
implementar el incentivo en cualquier parte del territorio nacional”,
contenida en el articulo 8, inciso 1° del principio de focalizacion, bajo el
entendido que, la autoridad ambiental competente, debe determinar las
zonas en las que se podran implementar los proyectos de Pagos por
Servicios Ambientales, cuidando siempre que los recursos que se destinen
para este incentivo, se utilicen en lugares que permitan la materializacion
del objetivo mismo de la figura.

VIl. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Republica de
Colombia, en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE

Primero: Declarar EXEQUIBLES los articulos 1, 3, 4, 6, 7y, 9 al 23 del
Decreto Ley 870 de 2017 “por el cual se establece el Pago por Servicios
Ambientales y otros incentivos a la conservacion”.

Segundo: Declarar EXEQUIBLE el articulo 2 del Decreto Ley 870 de
2017, salvo el inciso 3°, el cual se declara EXEQUIBLE bajo el entendido
gue la autoridad ambiental competente debe avalar la realizacion de la
mitigacion del impacto ambiental causado, a traves de la figura de Pagos
por Servicios Ambientales, ya que de esa forma puede adelantar el
seguimiento y monitoreo de las obligaciones impuestas en la respectiva
autorizacion ambiental.

Tercero: Declarar EXEQUIBLE el articulo 5 del Decreto Ley 870 de 2017,
salvo las siguientes expresiones:
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“o en el marco del cumplimiento de las obligaciones derivadas de
autorizaciones ambientales”, contenida en el literal a).

“El cumplimiento de las obligaciones impuestas en el marco de las
autorizaciones ambientales a través de proyectos de Pago por Servicios
Ambientales, se realizara de conformidad con la normatividad que

regula el cumplimiento de dichas obligaciones”, contenida en el
paragrafo 5°.

Dichas expresiones se declaran EXEQUIBLES bajo el entendido que la
autoridad ambiental competente debe avalar la realizacion de la mitigacion
del impacto ambiental causado, a través de la figura de Pagos por Servicios
Ambientales, ya que de esa forma puede adelantar el seguimiento y
monitoreo de las obligaciones impuestas en la respectiva autorizacién
ambiental.

Cuarto: Declarar EXEQUIBLE el articulo 8 del Decreto Ley 870 2017,
salvo las siguientes expresiones:

“sin perjuicio de poder implementar el incentivo en cualquier parte del
territorio nacional”, contenida en el inciso 1° del principio de
focalizacion, la cual se declara EXEQUIBLE bajo el entendido que, la
autoridad ambiental competente debe determinar las zonas en las que se
podran implementar los proyectos de Pagos por Servicios Ambientales,
cuidando siempre que los recursos que se destinen para este incentivo, se
utilicen en lugares que permitan la materializacion del objetivo mismo de
la figura.

“Cuando la financiacion o cofinanciacion se deriva del cumplimiento de
las obligaciones impuestas en el marco de autorizaciones ambientales, la
focalizacion se realizara de conformidad con las normas vy
autorizaciones especiales que regulan el cumplimiento de estas
obligaciones”, contenida en el inciso 2° del principio de focalizacidn, la
cual se declara EXEQUIBLE bajo el entendido que la autoridad
ambiental competente debe avalar la realizacion de la mitigacion del
impacto ambiental causado, a través de la figura de Pagos por Servicios
Ambientales, ya que de esa forma puede adelantar el seguimiento y
monitoreo de las obligaciones impuestas en la respectiva autorizacién
ambiental.
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