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La Sala Segunda de Revisién de Tutelas de la Corte Constitucional, integrada por la
magistrada Diana Fajardo Rivera y los magistrados Vladimir Fernandez Andrade y Juan Carlos
Cortés Gonzalez, quien la preside, en ejercicio de sus competencias constitucionales y
legales, ha proferido la presente

SENTENCIA

En el tramite de revision del fallo de primera instancia, dictado el 17 de junio de 2024 por el
Juzgado 002 Penal del Circuito Especializado de Cartagena que negd el amparo promovido
por Carlos Alberto Zurita Salgado en calidad de representante legal y capitan del Cabildo
Indigena Menor Zenl de Bayunca Caizeba. Asi como de la sentencia de segunda instancia,
proferida el 26 de julio de 2024 por la Sala de Decisidn Penal del Tribunal Superior del Distrito
Judicial de Cartagena que confirmd la decisidén de primera instancia.

Sintesis de la decisidn

;Qué estudio la Corte?

La Sala Segunda de Revision revisé los fallos proferidos en primera y segunda instancia que
negaron la accién de tutela interpuesta por el capitan de un cabildo indigena Zenu, en contra
de la Agencia Nacional de Infraestructura - ANI, la Agencia Nacional de Licencias Ambientales
- ANLA, la Direccidn de la Autoridad Nacional de Consulta Previa - DANCP del Ministerio del
Interior y las empresas originadoras de un proyecto aeroportuario en Cartagena de Indias. Lo
anterior, por la presunta vulneracién de los derechos fundamentales a la consulta previa, la
participacion, el debido proceso y la identidad étnica y cultural, con ocasién de la no
realizacién de proceso consultivo con la comunidad indigena accionante.

:Qué consider6 la Corte?

Luego de resolver como cuestiones previas la inexistencia de cosa juzgada y de actuacién
temeraria y de verificar el cumplimiento de los requisitos de procedencia, la Corte planteé el
siguiente problema juridico: ;La DANCP, la ANI y el originador del proyecto “Ciudadela
Aeroportuaria Cartagena de Indias - IP CACI” vulneraron los derechos fundamentales a la
consulta previa, la participacién democratica, el debido proceso y la identidad étnica y
cultural del Cabildo Indigena Menor Zenl de Bayunca Caizeba por la presunta ausencia de
socializacién y de consulta previa a la comunidad y porque el estudio sobre afectacién
directa de la accionante se sustentd en otro proyecto y se realizé sin visita a territorio?



Para responder al problema juridico, la Corte se refirié al contenido y alcance de los derechos
fundamentales de las comunidades indigenas a la libre determinacion y a la identidad étnica
y cultural, en relacién con la proteccién del territorio. Posteriormente, reiterd la
jurisprudencia sobre las garantias constitucionales de los pueblos indigenas a la participacion
y a la consulta previa; el deber de diligencia del Estado y de las empresas en relacién con la
proteccién de estos grupos poblacionales y la competencia de la DANCP del Ministerio del
Interior para determinar la procedencia de consulta previa, con fundamento en el criterio de
afectacion directa.

Sobre el primer asunto, indicé que el derecho a la libre determinacion de las comunidades
indigenas implica la proteccidon de la especial relacidon que tienen estas poblaciones con el
territorio. Asimismo, sefialé que la garantia constitucional a la identidad étnica y cultural
tiene el fin de amparar aquellos rasgos distintivos que representan los modos de vida, las
maneras de entender el mundo y los sistemas de valores, tradiciones y creencias de las
comunidades étnicas. Con fundamento en lo anterior, afirmd que: (i) la protecciéon de los
territorios indigenas es un derecho fundamental colectivo. Esta garantia no se refiere
exclusivamente a la proteccion de la propiedad, sino ademas a la especial relaciéon que existe
entre la cosmovision de las comunidades y el territorio. Adicionalmente, existe un deber de
maximizacion de los derechos a la libre determinacion, a la identidad étnica y cultural y a la
proteccidn de los derechos de los pueblos indigenas, lo que exige (ii) un examen diferenciado
y particular, de acuerdo con el impacto advertido en la poblacidn étnica, la intervencién de
los agentes externos, sean publicos o privados, y el tipo de iniciativa, proyecto o estrategia
gue pretenda implementarse en sus territorios.

Respecto del segundo asunto, sefiald que el derecho a la participacidon de las comunidades
étnicas supone que se asegure, como minimo, que: (i) sean informadas de manera oportuna
y completa sobre los proyectos, obras o actividades que se desarrollan en sus territorios y
que podrian llegar a afectarlas; (ii) que las autoridades y empresas que lideran iniciativas o
proyectos propicien espacios de dialogo y concertacién a los cuales sean convocadas; (iii)
gue las comunidades tengan la posibilidad de pronunciarse de manera libre y sin
interferencias sobre las ventajas y desventajas del proyecto y de presentar sus dudas e
inquietudes y (iv) que se asegure la incidencia de estos grupos étnicos en las decisiones
adoptadas.

En ese sentido, reconocié que este derecho debe asegurarse con independencia de que
exista una afectacion directa que haga procedente un proceso consultivo, por lo que no se
agota en que las comunidades étnicamente diferenciadas sean convocadas a reuniones o
asambleas y hagan presencia en estas, pues se debe garantizar que la expresion de sus
valores e intereses sean tenidos en cuenta. Igualmente, la participacidon de las comunidades
étnicas debe garantizarse a través de un didlogo intercultural que no solo es aplicable en los
procesos de consulta previa, sino que debe adoptarse en todas las modalidades de
participacion de estos grupos poblacionales.

También establecié que conforme con la jurisprudencia constitucional, esta garantia puede
materializarse mediante la participacién de la colectividad en igualdad de condiciones al
resto de la ciudadania y, particularmente, a través de la consulta previa y el consentimiento
previo, libre e informado.

Sobre el derecho a la consulta previa, indicé que esta garantia fundamental tiene el fin de
que las comunidades étnicas conozcan plenamente los proyectos que las impactan,
verifiguen si estos generan una afectacién directa a sus dinamicas sociales, culturales,



econdmicas y politicas, y se garantice su participacién activa y efectiva. De esta manera, la
procedencia de la consulta previa no depende de la presencia de un grupo étnico en un
territorio geograficamente delimitado, sino de la existencia de una afectacion directa. En
especifico, la ocurrencia de afectaciones directas en el territorio amplio debe valorarse
conforme con los siguientes criterios: (i) la forma en la que se da el vinculo entre la
comunidad y dicho espacio territorial; (ii) la intensidad y permanencia efectiva con la cual un
pueblo étnico ha ocupado un espacio especifico y (iii) el grado de exclusividad con que se ha
ocupado dicha zona.

Por otro lado, la Corte advirtié que, conforme con la jurisprudencia constitucional, el deber de
diligencia del Estado y de las empresas en relacidn con los derechos de las comunidades
étnicas, se manifiesta en el reconocimiento de: (i) la existencia de estos grupos
poblacionales, (ii) las tierras, territorios y recursos naturales y (iii) en garantizar la
participacion de las comunidades en los procesos de toma de decisiones que las afectan.
Finalmente, advirtié que las evaluaciones sobre la presencia de comunidades indigenas en
un determinado territorio, deben efectuarse conforme con un estudio particular en el que se
examinen las posibles afectaciones directas que el proyecto en especifico puede causar a la
comunidad étnica, con independencia del area de influencia demarcada. Por lo que, las
resoluciones sobre procedencia de consulta previa deben fundamentarse en la valoracion de
la existencia de afectaciones directas, no exclusivamente en criterios geograficos o
cartograficos. En consecuencia, el ejercicio probatorio efectuado por la DANCP, en el marco
de los procesos de determinacidon de procedencia de consulta previa, deben ser rigurosos,
exhaustivos y suficientes, con el fin de otorgar las mayores garantias a las partes y
especialmente, a las comunidades étnicas.

:Qué decidié la Corte?

En sede de revisién, se acreditd que el proyecto de infraestructura aeroportuaria se
encuentra en etapa de evaluacion de los estudios de factibilidad, por lo que no se han
realizado actuaciones tendientes a su ejecucién. Asimismo, se demostré que su zona de
influencia se extiende desde los municipios de Santa Rosa y Turbaco, hasta el corregimiento
de Bayunca de Cartagena de Indias.

Ahora bien, respecto del caso concreto, la Corte encontré que la ANI y el originador del
proyecto vulneraron el derecho a la participacién de la comunidad indigena accionante, por
cuanto no garantizaron la realizacion de reuniones de socializacién con enfoque étnico para
dicho grupo. Lo anterior, con fundamento en que: (i) la participacién de los grupos
étnicamente diferenciados debe garantizarse con independencia de que exista una
afectacién directa y sin que sea necesario un acto administrativo que reconozca su existencia
0 su presencia en el territorio; (ii) dicha participacion debe asegurarse a través de un dialogo
intercultural en el que se tengan en cuenta los intereses del grupo étnico; (iii) la ANl y las
empresas originadoras conocian de la existencia del cabildo indigena accionante y de su
presencia en el territorio; (iv) no se propuso alguna justificacion objetiva que sustentara la
ausencia de estos espacios especificamente dirigidos al cabildo accionante y (v) dichas
falencias en la comunicacion de informacidén detallada, completa y oportuna sobre el
proyecto, generaron dificultades para que la comunidad indigena pudiera identificar las
afectaciones directas que se podrian causar a su forma de vida y dinamicas sociales,
culturales y econémicas.

De otra parte, la Corte establecié que la DANCP vulneré los derechos al debido proceso, la
participacion y la consulta previa del cabildo accionante, en su componente de determinacion



de la existencia de afectaciones directas, porque incurrié en irregularidades durante el
tramite de evaluacion de procedencia de consulta previa. Lo anterior, porque usé como Unico
sustento la informacion obtenida de una visita de verificacidn al territorio, realizada respecto
de un proyecto de infraestructura vial distinto a la Ciudadela Aeroportuaria. Al respecto, la
Corte estimé que esta conducta:

(i) Desconocid la calidad de garante de los derechos de las comunidades étnicas que
adquiere la DANCP en cuanto entidad encargada de evaluar la existencia de afectaciones
directas.

(ii) Incumplié los deberes de evaluacién particular, rigurosa y exhaustiva sobre los impactos
que puede generar un proyecto en especifico a una comunidad indigena.

(iii) Impidio la participacién de la comunidad étnica en el proceso de evaluacién de
procedencia de consulta previa y, con ello, la posibilidad de que esta identifique las zonas de
interés y las dinamicas sociales y culturales que resultarian afectadas con el proyecto.

(iv) Impidié que la comunidad controvirtiera los hallazgos de la DANCP, antes de que se
profiera la correspondiente resolucién.

(v) Desconocid los impactos diferenciados que pueden tener los diversos proyectos que se
desarrollan en una misma regidn, respecto de los derechos de las comunidades étnicas.

(vi) No tuvo en cuenta las especiales condiciones que caracterizan al grupo étnico en
cuestién y aquellas que afectan su contexto. Especificamente: su condiciéon de poblacion
victima de desplazamiento forzado; los procesos de asentamiento; la ausencia de territorios
colectivos propios; las dinamicas de gentrificacion y de expansidon urbana en la regién y las
iniciativas de explotacion de hidrocarburos e infraestructura de gran envergadura que se
planean hacer en dicho corregimiento.

:Qué ordend la Corte?

(i) Revocar los fallos de tutela objeto de revision y, en su lugar, conceder el amparo solicitado
por el accionante.

(ii) Ordenar a la ANl y a Odinsa Aeropuertos S.A.S. y Conecta Caribe S.A.S. que realicen una
reunién de socializacidén del proyecto con la comunidad indigena accionante, en la que se
garantice el enfoque étnico y la participacion de los miembros del cabildo.

(iii) Dejar parcialmente sin efectos la Resolucion ST-1431 de 2023, en lo relacionado con el
Cabildo Indigena Menor Zenu de Bayunca Caizeba.

(iv) Ordenar a la Subdireccion Técnica de Consulta Previa de la Direccién de la Autoridad
Nacional de Consulta Previa del Ministerio del Interior que realice visita de verificacién al
territorio en el que se encuentra el Cabildo Indigena Menor Zenu de Bayunca Caizeba. Lo
anterior, con el fin de identificar (i) las zonas de interés de la comunidad que podrian resultar
afectadas por el proyecto aeroportuario; (ii) la intensidad de dichas afectaciones y (iii) la
existencia de dinamicas de gentrificacién, expansion de areas urbanas y marginacién, en
territorios ancestrales del cabildo accionante.

(v) Ordenar a Odinsa Aeropuertos S.A.S. y a Conecta Caribe S.A.S, en calidad de empresas
gue conforman la estructura plural originadora del proyecto “Ciudadela Aeroportuaria
Cartagena de Indias - IP CACI” que, en un término no superior a 15 dias y de manera previa a
la visita de verificaciébn al territorio ordenada en esta providencia, entreguen a la
Subdireccién Técnica de Consulta Previa de la Direccion de la Autoridad Nacional de Consulta
Previa del Ministerio del Interior toda la informacién y documentacién con la que cuenten
sobre los posibles impactos ambientales del proyecto “Ciudadela Aeroportuaria Cartagena de
Indias - IP CACI", especificamente en relacién con fuentes hidricas y tierras productivas.



(vi) Ordenar a la Subdireccién Técnica de Consulta Previa de la Direccién de la Autoridad
Nacional de Consulta Previa del Ministerio del Interior que, conforme con el analisis
adelantado en la visita de verificacion al territorio, la informacién entregada por el originador
en cumplimiento de esta sentencia, los documentos que reposan en el expediente y lo
expuesto por el originador, el accionante y los intervinientes en este proceso de tutela,
expida una nueva resolucién administrativa en la que determine la procedencia o no de
consulta previa con la comunidad accionante, respecto del proyecto “Ciudadela
Aeroportuaria Cartagena de Indias - IP CACI".

(vii) Ordenar a la ANI que, en el evento de que se acredite la existencia de una afectacion
directa a la comunidad accionante, incluya en el trdmite de evaluacién de los estudios de
factibilidad y de impactos sociales y ambientales del proyecto, la decisién que profiera la
Subdireccién Técnica de Consulta Previa de la Direccion de la Autoridad Nacional de Consulta
Previa del Ministerio del Interior en cumplimiento de esta sentencia.

(viii) Ordenar a la Defensoria del Pueblo y a la Procuraduria General de la Nacién que, en el
marco de sus competencias constitucionales y legales, acompafen y asesoren al cabildo
accionante, a efectos de garantizar el cumplimiento de las érdenes impartidas en esta
sentencia.

(ix) Desvincular a la Agencia Nacional de Licencias Ambientales - ANLA y a la Secretaria del
Interior y Convivencia Ciudadana de la Alcaldia Mayor de Cartagena de Indias del tramite de
la accidn de tutela T-10.617.460, por lo expuesto en la parte motiva de esta providencia.

|. ANTECEDENTES

Carlos Alberto Zurita Salgado, en calidad de representante legal y capitan del Cabildo
Indigena Menor Zenu de Bayunca Caizeba promovi6 accion de tutela en contra del Ministerio
del Interior - Direccién de la Autoridad Nacional de Consulta Previa - DANCP, la Agencia
Nacional de Infraestructura - ANI, la Agencia Nacional de Licencias Ambientales - ANLA,
Odinsa Aeropuertos S.A.S. y Conecta Caribe S.A.S. Lo anterior, por la presunta vulneracion de
los derechos fundamentales de la comunidad étnica al debido proceso, la participacion
democratica, la consulta previa y la integridad cultural y étnica.

1. Hechos y pretensiones

2. El accionante sefialé que la comunidad étnica que representa esta constituida como un
cabildo menor de la etnia Zend, adscrito al Resguardo Indigena Zenu San Andrés de
Sotavento del departamento de Sucre. Indicé que los miembros de la comunidad se
asentaron en el departamento de Bolivar, especificamente en el corregimiento de Bayunca
de Cartagena de Indias, desde 1985, con ocasion del desplazamiento forzado del que fueron
victimas. Adicionalmente, indicé que el Cabildo Indigena Menor Zenu de Bayunca Caizeba -
en adelante, el cabildo - fue registrado ante la Direcciéon de Asuntos Indigenas, Rom y
Minorias del Ministerio del Interior - en adelante, DAIRM - mediante Resolucién 006 del 24 de
enero de 2024.

3. Asimismo, refirié que esta comunidad tiene presencia en todo el territorio que conforma el
corregimiento de Bayunca, en la ciudad de Cartagena de Indias. En particular, sefialé que
esta zona ha sido ocupada ancestralmente por los miembros del cabildo, aunque no cuenten
con titulacién colectiva de predios. Al respecto, informd que el asentamiento se da tanto en
la zona urbana del corregimiento como en el area rural e indicdé que los siguientes lugares
son de interés de la comunidad, al ser en donde desarrollan sus usos y costumbres: (i) sitio
sagrado de reuniones en la Finca Villa Belén; (ii) sitios de pagamento Agua Viva, El Saladito y
El Arbol de la Vida Loma de Canalete; (iii) sitio de cultivo colectivo en la parcela Los Suérez,



ubicada en la vereda Zapatero del corregimiento La Boquilla; (iv) arroyo Tabacal; (v) camino
ancestral que conduce de Bayunca a la vereda Zapatero y (vi) sitio ceremonial en la vereda
Zapatero. Al respecto, aporté los siguientes mapas:

Mapa 1
Fuente: Expediente digital, archivo “01Demanda.pdf”

Mapa 2

Fuente: Expediente digital, archivo “01Demanda.pdf”

4. Sobre la relacion de la comunidad con el territorio y la importancia de los sitios de interés
referenciados, el accionante sefialé que en estos lugares no solo ejercen actividades
econdmicas para el sustento como la agricultura, la pesca y la caza de animales silvestres,
sino que ademas recolectan plantas medicinales y algunas que sirven para la elaboracion de
productos artesanales propios de la etnia Zend. También indic6é que para la comunidad cobra
especial relevancia mantener el equilibrio en el territorio y proteger las fuentes naturales de
sustento, por lo que cualquier intervencion en él genera una afectacion directa para la
comunidad.

5. Con fundamento en lo anterior, el actor alegd que la ejecucién del proyecto de
infraestructura aeroportuaria denominado “Ciudadela Aeroportuaria Cartagena de Indias - IP
CACI” - en adelante, Ciudadela Aeroportuaria -, cuyo originador es la estructura plural
conformada por Odinsa Aeropuertos S.A.S. y Conecta Caribe S.A.S. - en adelante, el
originador - genera las siguientes afectaciones para la comunidad indigena que representa:
(i) El cierre del camino ancestral que conduce de Bayunca a la vereda Zapatero. Al respecto,
indicé que esta via ha sido usada por mas de 20 afios por la comunidad para acceder a la
parcela Los Suarez, en donde realizan actividades ceremoniales, culturales, de cultivo
colectivo, pesca y recoleccién de plantas medicinales y para la elaboracién de artesanias.

(ii) El ahuyentamiento de animales silvestres que sirven de alimento para los miembros de la
comunidad.

(iii) La pérdida de cultivos colectivos y de plantas medicinales necesarias para el desarrollo
de sus usos y costumbres.

(iv) El desvio del cauce del arroyo Tabacal. Al respecto, sefialé que esta fuente hidrica es
sagrada para la comunidad y necesaria para las labores de pesca, de las cuales depende la
alimentacién de los miembros del cabildo.

(v) El ingreso de poblacién no perteneciente al grupo étnico al territorio ancestral, lo que
afecta las dindmicas sociales y culturales de la comunidad.

(vi) El aumento de ruido y la mayor afluencia de personas.

6. Ahora bien, en relacién con la Ciudadela Aeroportuaria, el actor informé que este proyecto
de infraestructura se llevara a cabo en areas de jurisdiccion de Cartagena de Indias y de los
municipios de Santa Rosa y Turbaco. Asimismo, sefialé que el originador y el Ministerio del
Interior han adelantado procesos de consulta previa con los Consejos Comunitarios de
Zapatero y de Bayunca, comunidades negras que se encuentran en las mismas zonas de
asentamiento del cabildo accionante. A juicio del actor, esta situaciéon constituye una
vulneracién del derecho a la igualdad, por cuanto no se ha realizado consulta previa con
ellos.

7. Con fundamento en lo anterior, sefaldé que, en marzo de 2024, present6 peticiones ante la
DANCP, la ANI, la ANLA vy el originador del proyecto con el fin de solicitar que se adelante



proceso de consulta previa con la comunidad que representa y que se pusiera a disposicion
de la misma toda la informacidn relacionada con los estudios y antecedentes del proyecto.
Sin embargo, indic6 que el originador le informé que conforme con la Resolucién ST-1431 del
2 de octubre de 2023, proferida por la DANCP, no era procedente efectuar consulta previa
con la comunidad, por cuanto la ejecucién del proyecto no tiene la capacidad de afectarla.

8. A juicio del accionante, en la resolucién mencionada, la DANCP desconocié el concepto de
territorio ancestral amplio que ha sido protegido por la jurisprudencia constitucional; las
dindmicas sociales, econdmicas y culturales de la comunidad y el hecho de que la ausencia
de territorios titulados no es dbice para la realizacién de procesos de consulta previa.
Argumentd que dicho acto administrativo se fundamentd exclusivamente en criterios
cartograficos y en datos desactualizados, pues no se realiz6 estudio etnoldgico ni visita de
verificacidon al territorio y tampoco se permitié la participacion de la comunidad indigena
accionante durante el tramite de valoracion de procedencia de la consulta previa. En efecto,
asegurd que la decisidon adoptada por la entidad desconocid la existencia de sitios de interés
para el desarrollo de tradiciones ancestrales, que estan ubicados en areas que se traslapan
con la zona de influencia del proyecto aeroportuario. En concreto, el acceso a la parcela Los
Suarez en la vereda Zapatero; el camino veredal que conduce de Bayunca a Zapatero y el
arroyo Tabacal.

9. En atencidén a los fundamentos expuestos, el actor solicitd amparar los derechos
fundamentales invocados y, en consecuencia, que se ordene: (i) “realizar la consulta previa
de manera inmediata por las graves afectaciones que traera el proyecto “CIUDADELA
AEROPORTUARIA CARTAGENA DE INDIAS - IP CACI” a nuestro colectivo étnico” y (ii)
suspender la elaboracién de estudios y las actividades administrativas, hasta tanto no se
surta el proceso de consulta previa.

10. Finalmente, el demandante informd que en el afio 2022 presentd accidn de tutela en
contra de diversas entidades, entre esas la ANl y la DAIRM del Ministerio del Interior, por la
vulneracion del derecho a la consulta previa en relacién con el proyecto aeroportuario. No
obstante, asegurd que en el presente caso no se configura ni cosa juzgada ni temeridad, por
cuanto para el aflo 2022 no se habia concedido el registro del cabildo ante la DAIRM del
Ministerio del Interior y tampoco se habia proferido la Resolucién ST-1431 del 2 de octubre de
2023, por medio de la cual la DANCP neg6 la procedencia de consulta previa en relacion con
la comunidad indigena accionante. Adicionalmente, argumentd que los jueces que
conocieron ese proceso de tutela desconocieron la jurisprudencia constitucional en relacion
con la proteccidn del derecho a la consulta previa de las comunidades indigenas.

2. Tramite de la accion de tutela

11. El 27 de mayo de 2024, el proceso de la referencia le fue asignado por reparto al Juzgado
002 Penal del Circuito Especializado de Cartagena. Esa autoridad judicial, el 28 de mayo de
2024 admitid la accion de tutela, vinculd a la Secretaria del Interior y Convivencia Ciudadana
de la Alcaldia Mayor de Cartagena de Indias y le ordené a las entidades accionadas y a la
vinculada que rindieran informe sobre los hechos propuestos en el escrito de tutela.

2.1. Respuesta de la Secretaria del Interior y Convivencia Ciudadana de la Alcaldia Mayor de
Cartagena de Indias

12. En escrito del 30 de mayo de 2024, la entidad alegd que no se acredité que la presunta
vulneracion de los derechos invocados le pudiera ser atribuible. En efecto, sefialé que carece
de legitimacion en la causa por pasiva, por cuanto no tiene competencia para la definicion,
estructuracion y ejecucién de procesos de consulta previa con comunidades indigenas.



13. Finalmente, indic6 que la accién de tutela de la referencia también es improcedente por
el incumplimiento del requisito de subsidiariedad. Lo anterior, en la medida en la que el actor
podia ejercer el medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho, para controvertir
la legalidad de la Resolucion ST-1431 del 2 de octubre de 2023, proferida por la DANCP.

2.2. Respuesta de la estructura plural originadora del proyecto, conformada por Odinsa
Aeropuertos S.A.S. y Conecta Caribe S.A.S.

14. En escrito del 30 de mayo de 2024, la estructura plural originadora del proyecto,
mediante representante legal comun, se pronuncié respecto de los siguientes asuntos: (i) la
configuracién de cosa juzgada; (ii) la improcedencia de la solicitud de amparo; (iii) la
inexistencia de afectacién directa para la comunidad indigena accionante y (iv) la
inconsistencia de la informacién aportada por el actor, con el fin de acreditar la existencia de
zonas ancestrales de interés en el area de influencia del proyecto.

15. La cosa juzgada. El originador describid las reglas jurisprudenciales establecidas por esta
Corporacién para la configuracién de la cosa juzgada. En particular, indicdé que se requiere la
verificacidon de una triple identidad, asi: (i) de partes, (ii) de objeto y (iii) de causa.

16. Al respecto, sefialé que el accionante el 8 febrero de 2022 presenté accion de tutela en
contra de la ANI, la DAIRM, Hocol S.A. y Zabala Innovation Consulting. Tramite con radicado
n.° 13001-31-10-002-2022-00065-00, al que fueron vinculadas las empresas originadoras del
proyecto aeroportuario como partes accionadas. En particular, este proceso de tutela se
refiri6 a la presunta vulneracién de los derechos fundamentales a la consulta previa, el
debido proceso, la participacion, la igualdad y la identidad étnica. Lo anterior, con ocasion de
la ausencia de consulta previa en relaciéon con varios proyectos que se llevan a cabo en
Cartagena de Indias, entre los cuales esta la Ciudadela Aeroportuaria, la exploracién y
extraccion de hidrocarburos y la instalacidon de paneles solares.

17. Agreg6 que, en primera instancia, conoci6 de aquel proceso el Juzgado 002 de Familia del
Circuito de Cartagena. Esta autoridad judicial, el 29 de marzo de 2022, neg6 las pretensiones
de la accién de tutela. Dicha decision fue impugnada por el accionante. En segunda
instancia, el 25 de abril de 2022, la Sala Civil Familia del Tribunal Superior del Distrito Judicial
de Cartagena confirmé el fallo impugnado.

18. Al respecto, el originador indico que ese expediente fue remitido a la Corte Constitucional
el 31 de agosto de 2022 y se le asigné el radicado nimero T-8.930.235. Asimismo,
argumento que el fallo de primera instancia hizo transito a cosa juzgada, por cuanto el
proceso no fue seleccionado para revisién conforme con el Auto del 27 de septiembre de
2022, proferido por la Sala de Seleccién de Tutelas Nimero Nueve de la Corte Constitucional.
19. Con fundamento en lo anterior, argumentd que se cumplen los tres presupuestos para la
configuracién de cosa juzgada, por cuanto:

(i) Se acredita la identidad de partes entre los procesos de tutela promovidos por el actor. Al
respecto, sefiald que las modificaciones efectuadas en el proceso actual, al no dirigirse en
contra de Hocol S.A., la DAIRM del Ministerio del Interior y Zabala Innovation Consulting, no
resulta una alteracion sustancial de esta identidad, al valorar este supuesto en conjunto con
los otros dos requisitos para la configuracion de la cosa juzgada constitucional.

(ii) “ambas tutelas (Tutela 2022 y Tutela 2024) comparten el mismo objeto: que, entre otros,
se tutele el inexistente derecho del accionante a la consulta previa y que, en consecuencia,
se ordene la realizacion de la consulta previa a CAIZEBA en relacién con el Proyecto. En
efecto, varias de las pretensiones de ambas tutelas guardan estrecha similitud sin que, como
lo ha advertido la Corte Constitucional, se requiera que las pretensiones de las dos acciones



se encuentren redactadas de manera idéntica para que se pueda verificar que materialmente
las pretensiones sean equivalentes”.

(iii) “el fundamento y sustento de las pretensiones del accionante es el mismo, las
actividades del Proyecto que, supuestamente, generarian una afectacion directa sobre la
comunidad y la harian acreedora del derecho a la consulta previa”.

20. Finalmente, asegurd que las alegaciones relacionadas con el desconocimiento de la
jurisprudencia constitucional por parte de las autoridades judiciales que actuaron en el marco
del primer proceso de tutela, se dirigen en realidad a reabrir aquel debate probatorio. Y,
respecto de la resolucién de registro del cabildo y de la decisiéon de la DANCP sobre la
procedencia de consulta previa, indicé que estos actos administrativos no constituyen hechos
nuevos conforme con la jurisprudencia de la Corte Constitucional y, aunque lo fueran, no
hacen a la comunidad “acreedora del derecho a la consulta previa”, porque no se probé la
ocurrencia de una afectacion directa.

21. La improcedencia de la solicitud de amparo. El originador argumentd que la accién de
tutela bajo estudio no cumplia con los presupuestos de inmediatez y subsidiariedad. Lo
anterior, por cuanto: (i) fue presentada mas de 7 meses después de la expedicion de la
Resolucion ST-1431 de 2023 y mas de 4 meses después del registro de la comunidad
indigena ante el Ministerio del Interior, plazos que no resultan razonables; (ii) no se justificé
la demora en la presentacion de la accién de tutela ni se acreditdé la ocurrencia de un
perjuicio irremediable y (iii) el accionante usa este mecanismo de defensa como un medio
“para reabrir un asunto que ya hizo transito a cosa juzgada”.

22. La inexistencia de afectacion directa a la comunidad indigena accionante. Respecto de
este asunto, el originador indicé que la evaluacién efectuada por la DANCP respecto de la
procedencia de la consulta previa con la comunidad indigena accionante se fundamenté en
datos actualizados, visitas de verificacién al territorio e informacidn cartografica aportada por
el grupo étnico y que reposaba en las bases de datos de la entidad. En consecuencia, la
Resolucion ST-1431 de 2023 se emitié conforme con los requisitos legales y la negacién de
procedencia de la consulta previa se sustentd en informacién suficiente que permitié
acreditar que el proyecto aeroportuario no genera ninguna afectacién directa para la
comunidad.

23. Adicionalmente, sefial6é que tanto el originador como la DANCP han cumplido a cabalidad
con el deber de diligencia en la identificacion y caracterizaciéon del cabildo accionante, de
manera tal que no se desconocieron sus usos y costumbres, el concepto amplio de territorio
ni los sitios de interés cultural. Al respecto, alegd que no se acredité la existencia de los sitios
sagrados referenciados, tampoco la importancia cultural del camino veredal que conduce de
Bayunca a Zapatero, ni el vinculo con la parcela Los Suarez ni con el arroyo Tabacal. En
particular, indicé que el accionante se limité a remitir fotografias que, en ningln caso,
constituyen pruebas de las afectaciones directas alegadas.

24. Asimismo, indicé que, en el marco del proceso de estructuraciéon del proyecto, ha
celebrado dos contratos con empresas consultoras, con el fin de valorar los impactos
socioambientales del mismo y, también, evaluar su factibilidad. Estos son:

(i) Contrato de consultoria suscrito el 10 de mayo de 2017 con la empresa AECOM
TECHNICAL SERVICES Inc. que tuvo como objeto la elaboraciéon de estudios técnicos y
disefios a nivel de factibilidad, “incluyendo los estudios de factibilidad del Proyecto en el
componente ambiental y social”.

(ii) Contrato de consultoria suscrito el 18 de mayo de 2023 con la empresa Consultoria



Colombiana CONCOL S.A. que tuvo como objeto “la actualizacién de los estudios de
factibilidad del componente ambiental y social [...]".

25. Al respecto, el originador indicé que ambos contratos cumplieron con todos los criterios
técnicos y metodoldgicos para la delimitacion de la zona de influencia y la identificacién y
calificacion de impactos sociales y ambientales. Sobre este asunto, advirti6 que con
fundamento en estas evaluaciones, ha presentado, junto con la ANI, tres solicitudes de
valoracién de procedencia de consulta previa ante la DANCP. Estas se identifican de la
siguiente manera:

(i) Solicitud presentada el 2 de mayo de 2017 ante la Direccién de Consulta Previa del
Ministerio del Interior (hoy DANCP) para que profiriera certificacion de presencia de
comunidades étnicas en el area de influencia del proyecto aeroportuario. Este tramite
culmind con la expedicién de la Certificaciéon n.° 1331 del 1 de noviembre de 2017, por medio
de la cual se certificd la presencia del Consejo Comunitario de Zapatero.

(ii) Solicitud presentada el 25 de julio de 2018 ante la Direccién de Consulta Previa del
Ministerio del Interior (hoy DANCP) para que profiriera la certificacién de presencia de
comunidades étnicas en areas adicionales a las evaluadas en la Certificacion 1331 de 2017.
Este tramite culmind, con la expedicion de la Certificacion n.° 817 del 17 de agosto de 2018,
por medio de la cual se certificé la presencia del Consejo Comunitario de Bayunca.

(iii) Solicitud presentada el 25 de agosto de 2023 ante la Direccién de Consulta Previa del
Ministerio del Interior (hoy DANCP) para que se pronunciara sobre la procedencia de consulta
previa con comunidades étnicas, al tener en cuenta las modificaciones efectuadas al drea de
influencia del proyecto. Este tramite culmind con la expedicion de la Resoluciéon ST-1431 de 2
de octubre de 2023. En este acto administrativo se determind que:

“PRIMERO. Que no procede la consulta previa con Comunidades Indigenas, para el proyecto:
“CIUDADELA AEROPORTUARIA CARTAGENA DE INDIAS - IP CACI", localizado en jurisdiccion
del Distrito Turistico y Cultural de Cartagena De Indias, y de los municipios de Santa Rosa y
Turbaco, en el departamento de Bolivar, identificado con las coordenadas referidas en la
parte considerativa del presente acto administrativo.

SEGUNDO. Que PROCEDE la consulta previa con los siguientes Consejos Comunitarios:
CONSEJO COMUNITARIO DE ZAPATERO registrado ante la Alcaldia Distrital de Cartagena de
Indias en el departamento de Bolivar y con procesos de consulta previa activos de acuerdo
con el Sistema de Informacién en Consulta Previa-SICOP.

2) CONSEJO COMUNITARIO DE BAYUNCA registrado ante la Alcaldia Distrital de Cartagena de
Indias en el departamento de Bolivar y con procesos de consulta previa activos de acuerdo
con el Sistema de Informacion en Consulta Previa-SICOP. para el proyecto: “CIUDADELA
AEROPORTUARIA CARTAGENA DE INDIAS - IP CACI”, localizado en jurisdiccién del Distrito
Turistico y Cultural de Cartagena [d]e Indias, y de los municipios de Santa Rosa y Turbaco, en
el departamento de Bolivar, identificado con las coordenadas referidas en la parte
considerativa del presente acto administrativo.

TERCERO. Que no procede la consulta previa con Comunidades Rom para el proyecto:
“CIUDADELA AEROPORTUARIA CARTAGENA DE INDIAS - IP CACI", localizado en jurisdiccion
del Distrito Turistico y Cultural de Cartagena [d]e Indias, y de los municipios de Santa Rosa y
Turbaco, en el departamento de Bolivar, identificado con las coordenadas referidas en la
parte considerativa del presente acto administrativo”.

26. Ahora bien, especificamente respecto de las afectaciones alegadas por el accionante, el
originador propuso los argumentos que se relacionan en la siguiente tabla:



Tabla 1. La inexistencia de afectaciones directas al cabildo accionante, segun el originador
del proyecto

Afectacién alegada por el actor

Argumentos propuestos por el originador

Respecto de la zona de asentamiento

El originador sefialé que el actor interpreta de manera errénea el concepto de asentamiento.
Lo anterior, por cuanto la comunidad se encuentra ubicada principalmente en la zona urbana
y rural del corregimiento de Bayunca. En consecuencia, el uso, mediante arrendamiento, de
una parcela ubicada en la vereda Zapatero no es suficiente para acreditar que este se
extiende a ese territorio 0 que este configura una zona de interés ancestral y cultural de la
comunidad.

Adicionalmente, manifestd que, conforme con la jurisprudencia constitucional, la valoracion
de las afectaciones directas se efectla de manera distinta en relacidén con los territorios de
asentamiento que con el territorio ampliado. En consecuencia, respecto del segundo, es
necesario verificar “la intensidad y permanencia de la ocupacién del territorio y el grado de
exclusividad sobre la porcidn territorial”. Tales elementos no se cumplen en el caso concreto,
por cuanto: (i) los predios en los que la comunidad manifiesta ejercer sus usos y costumbres
y desarrollar actividades para su sustento, son privados y, por ende, no es posible “hablar de
ancestralidad en la ocupacién de los mismos” ni de permanencia; (ii) las actividades que se
desarrollan en estos no son de caracter colectivo sino individual o familiar, por cuanto
dependen de la autorizacién de los duefios del terreno. En consecuencia, (iii) no se acreditd
la ocurrencia de impactos a las dindmicas sociales, econémicas y culturales de la comunidad
en su conjunto.

Finalmente, indicé que: “la comunidad étnica accionante [...] mantiene constante relacién
con el centro poblado del corregimiento de Bayunca. [...] Es decir, que no se trata de una
comunidad aislada, sino que, por el contrario, estd permeada de antemano por
manifestaciones propias del mencionado entorno urbano, de tal forma que la presencia del
Proyecto IP CACI no sera el origen de una transformacion cultural de la comunidad, pues se
trata de un proceso que ya se viene dando de tiempo atras dada la ubicacién de la
comunidad en relacién con Bayunca y la cercania con la ciudad de Cartagena de Indias”.
Respecto de las zonas de transito y movilidad

El originador argumentd que la via que conduce de Bayunca a Zapatero es usada por pocas
personas, presuntamente pertenecientes al cabildo accionante, y con el fin de acceder a las
zonas de cultivo. No obstante, indicé que las practicas agricolas de los miembros de la
comunidad no pueden ser clasificadas como tradicionales o colectivas, al desarrollarse en
predios privados y, por consiguiente, el uso del camino tampoco puede considerarse como
una practica cultural tradicional.

Respecto de las zonas en las que la comunidad étnica accionante desarrolla sus usos y
costumbres

El originador informd que en el marco del proyecto aeroportuario no se intervendra el arroyo
Tabacal ni las zonas en las que estan asentados los miembros del grupo étnico. En
consecuencia, no se perturban las estructuras sociales, espirituales, culturales y tradicionales
de la comunidad. Tampoco existe ningln impacto sobre las fuentes de sustento y el proyecto
no imposibilita el desarrollo de actividades tradicionales.

27. Adicionalmente, sefialé que la procedencia de consulta previa en relaciéon con otros
grupos étnicos que se encuentran en el corregimiento de Bayunca, no implica la procedencia



de dicho proceso consultivo con el cabildo accionante. Ello por cuanto la realizacion del
mismo depende de la acreditacion de una afectacion directa a la comunidad, mas no de la
sola existencia o presencia de la comunidad en la zona de influencia del proyecto o en
cercania a la misma.

28. La inconsistencia en las alegaciones del accionante. El originador sefalé que el 22 de
marzo de 2024, previo a la presentacién de la accién de tutela bajo estudio, la comunidad
presentd una peticién ante la ANI en la que aport6 el siguiente mapa, con fundamento en el
estudio etnoldgico efectuado por la DAIRM en la Resolucion 006 de 2024. En este, referencié
como puntos de interés e importancia cultural los siguientes:

Mapa 3

Fuente: Expediente digital, archivo “08Contestacion.pdf”

29. Sin embargo, en el escrito de tutela presentado el 27 de mayo de 2024, el actor alega
que la presencia de la comunidad se extiende en una zona geografica distinta, al incorporar
como sitios de interés algunos lugares y caminos veredales ubicados en la vereda Zapatero
del corregimiento La Boquilla. En efecto, las areas de movilizacién de la comunidad,
representadas con las lineas naranjas del mapa aportado en marzo de 2024, cambian y se
trasladan a la via terciaria que comunica el corregimiento de Bayunca con la vereda
Zapatero.

30. Por otra parte, el originador indicé que, con fundamento en la presentacién de la accion
de tutela, realiz6 visita de verificacién al territorio el 30 de mayo de 2024. Lo anterior, con el
fin de acudir a las zonas referenciadas por el actor mediante coordenadas. No obstante,
sefalé que: (i) no se encontraron los lugares sagrados identificados por el accionante; (ii) en
el lugar en el que la comunidad indica ejecutar labores de pesca, no hay un arroyo sino un
reservorio artificial que se mantiene seco y (iii) no existen cultivos colectivos.

31. Finalmente, concluyd que el accionante no cumplidé con la carga probatoria que le
corresponde y se limitd a enunciar lo que a su juicio constituyen afectaciones directas.
Ilgualmente, recalcé que resulta necesario compatibilizar el derecho a la consulta previa de
las comunidades indigenas con la proteccién de la seguridad juridica y de la confianza
legitima de los inversionistas que pretenden desarrollar proyectos en el pais.

2.3. Respuesta de la Agencia Nacional de Infraestructura - ANI

32. En escrito del 7 de junio de 2024, la entidad indicd que no cuenta con competencias
relacionadas con la identificacion y caracterizacion de comunidades indigenas y tampoco
ejerce funciones dirigidas a estructurar y ejecutar procesos de consulta previa. Por lo
anterior, argumenté que carece de legitimacién en la causa por pasiva y, en consecuencia,
que no se acreditd la ocurrencia de una vulneraciéon de los derechos invocados que le pueda
ser atribuida.

33. Afadid que el proyecto “Ciudadela Aeroportuaria Cartagena de Indias - IP CACI” es una
propuesta de Asociacidn Publico Privada - APP de iniciativa privada sin desembolso de
recursos publicos y que esta a cargo de la estructura plural conformada por Odinsa
Aeropuertos S.A.S. y Conecta Caribe S.A.S. Finalmente, precisé que para la fecha de la
presentacion de la accion de tutela, el proyecto se encontraba en etapa precontractual de
designacion del evaluador de los estudios y disefios en etapa de factibilidad.

3. Decisiones judiciales objeto de revision

3.1. Sentencia de primera instancia

34. El 17 de junio de 2024, el Juzgado 002 Penal del Circuito Especializado de Cartagena



nego el amparo invocado. En primer lugar, sefal6 que la Secretaria del Interior y Convivencia
Ciudadana de la Alcaldia Mayor de Cartagena de Indias, la ANl y la ANLA carecen de
legitimacién en la causa por pasiva, por cuanto las presuntas vulneraciones no les pueden
ser atribuidas al carecer de competencias relacionadas con la estructuracién y ejecucién de
procesos de consulta previa.

35. En segundo lugar, sefialé que en el caso concreto no se configuré cosa juzgada, por
cuanto la Resolucion 006 de 2024 de la DAIRM, en virtud de la cual se registré al cabildo
accionate ante el Ministerio del Interior, y la Resolucion ST-1431 de 2023 de la DANCP, sobre
la procedencia de consulta previa respecto del proyecto aeroportuario, constituyen hechos
nuevos que desacreditan la identidad en la causa del litigio. Lo anterior, porque en el proceso
de tutela con radicado n.° 13001-31-10-002-2022-00065-00, las autoridades judiciales
negaron la proteccién del derecho a la consulta previa al considerar que la comunidad
accionante no era titular del mismo por no ser reconocida como grupo étnico, al no
encontrarse registrada ante el Ministerio del Interior.

36. En tercer lugar, al pronunciarse sobre el fondo del asunto, asegurd que no se acredité
razonablemente la ocurrencia o posible existencia de una afectacion directa para la
comunidad indigena demandante, con ocasién de la estructuraciéon del proyecto de
infraestructura aeroportuaria. Sobre este asunto, asegurd que: (i) el solo asentamiento en
una zona o en cercanias a un lugar de intervencién respecto de un proyecto no
necesariamente implica la procedencia de consulta previa y (ii) el actor se limitd a aportar
fotografias que, en todo caso, acreditan exclusivamente el asentamiento, mas no las
afectaciones directas alegadas en el escrito de tutela.

3.2. Impugnacion

37. El 24 de junio de 2024, el accionante presenté escrito de impugnacion en contra del fallo
proferido por el Juzgado 002 Penal del Circuito Especializado de Cartagena. Lo anterior, con
fundamento en los siguientes argumentos:

(i) La Resolucién ST-1431 de 2023, proferida por la DANCP, se fundamenté en datos
desactualizados que no dan cuenta de las dindmicas de la comunidad indigena ni de las
zonas de interés que resultarian afectadas por el proyecto aeroportuario. En particular, ni la
DANCP ni el originador realizaron visitas de verificacién al territorio en las que se permitiera
la participacion de los miembros del grupo étnico en el tramite de evaluacién de procedencia
de consulta previa. Lo anterior, con el fin de identificar de manera conjunta los posibles
impactos que tendria el proyecto en el territorio y en la comunidad indigena. En
consecuencia, no cumplieron con el deber de debida diligencia.

(ii) La afectacidn directa se acreditd, de conformidad con los criterios establecidos en la
Sentencia SU-123 de 2018, por cuanto se demostrd: la perturbacion de las estructuras
sociales, espirituales, culturales y de salud; el impacto en las fuentes naturales de sustento,
especificamente la afectaciéon al arroyo Tabacal y la imposibilidad de desarrollar oficios
tradicionales de la comunidad como el cultivo colectivo, la pesca y la caza de animales
silvestres.

(iii) El juez de primera instancia no valoré de manera integral las pruebas aportadas en la
accion de tutela ni tuvo en cuenta la jurisprudencia constitucional sobre la proteccién del
derecho fundamental a la consulta previa.

3.3. Sentencia de segunda instancia

38. El 26 de julio de 2024, la Sala de Decision Penal del Tribunal Superior del Distrito Judicial
de Cartagena confirmo el fallo de primera instancia. En particular, argumenté que la DANCP



si incluyd a la comunidad accionante en el estudio de procedencia de consulta previa en
relacién con la estructuracién de la Ciudadela Aeroportuaria. No obstante, de la
caracterizacion efectuada sobre el cabildo y el analisis de la informacion aportada por el
originador, asi como de los datos cartograficos que reposan en la entidad, se concluyd que no
existe afectacién directa a este grupo étnico.

39. Al respecto, aseguré que el acto administrativo en cuestién también se sustentd en la
visita de verificacién a territorio que realiz6 la DANCP al Cabildo Indigena Menor Zenu de
Bayunca Caizeba, en el marco del tramite de evaluacidén de procedencia de consulta previa
respecto de otro proyecto de infraestructura denominado “Construccion de la Segunda
Calzada Bayunca - Clemencia, Variante Bayunca, Correspondiente a la Unidad Funcional 3
del Proyecto Corredor de Carga Cartagena - Barranquilla de la Concesidn Vial Autopistas del
Caribe S.A.S".

40. Adicionalmente, indicé que la comunidad indigena accionante no probd que su
asentamiento se diera en la parcela Los Suarez, ubicada en la vereda Zapatero del
corregimiento La Boquilla y, en consecuencia, no se demostrd que este fuera un lugar de
interés cultural. En efecto, sefald que esta informacién no fue aportada a la DANCP durante
la visita de verificacién, “como era su deber”, y tampoco se puso de presente en la peticion
presentada ante la ANI el 22 de marzo de 2024.

41. Finalmente, considerd que el actor no interpuso los recursos de reposicidon y apelacién en
contra de la Resolucion ST-1431 de 2023. Por lo que, concluyd que “no existe prueba alguna
que invalide las conclusiones de la Direccién de la Autoridad de Consulta Previa”.

4. Actuaciones en sede de revision

42. Seleccidén del expediente. El 29 de noviembre de 2024, la Sala de Seleccidon de Tutelas
NUmero Once profiri6 auto mediante el cual selecciond el expediente T-10.617.460 para
revision. Este fue repartido a la Sala Segunda de Revisién de Tutelas y remitido el 13 de
diciembre de 2024 por la Secretaria General de la Corte Constitucional al despacho del
magistrado sustanciador para lo de su competencia.

4.1. Decreto oficioso de pruebas

43. El 14 de enero de 2025, el magistrado sustanciador decretd la practica de pruebas. En
particular, oficié al accionante para que respondiera algunas preguntas relacionadas con las
caracteristicas étnicas y culturales del cabildo indigena, las afectaciones alegadas en el
escrito de tutela y respecto de su participacion en procesos de socializacién del proyecto de
infraestructura aeroportuaria. Asimismo, oficio a la DANCP para que informara sobre el
tramite de identificacion de comunidades indigenas presentes en el area de influencia del
proyecto, las formas en las que se ha garantizado la participacion del grupo étnico
accionante y el estudio etnoldgico efectuado por sus dependencias en relaciéon con dicha
comunidad. También, oficié a la DAIRM, al Instituto Colombiano de Antropologia e Historia -
ICANH y a la Organizacién Nacional Indigena de Colombia - ONIC para que respondieran
algunas preguntas dirigidas a obtener informacidn sobre la caracterizacidon étnica, social y
cultural del cabildo accionante. Adicionalmente, oficié a la ANI y a la ANLA para que
remitieran informacién relacionada con el objeto, naturaleza y proceso contractual del
proyecto aeroportuario e informaran si han adelantado tramites administrativos relacionados
con la ejecucion del mismo. Por Ultimo, oficié al Juzgado 002 de Familia del Circuito de
Cartagena y a la Sala Civil Familia del Tribunal Superior del Distrito Judicial de Cartagena
para que remitieran copia digital e integra del expediente de tutela con radicado n.°
13001-31-10-002-2022-00065-00.



44, Mediante auto del 7 de febrero de 2025, el magistrado sustanciador oficié al originador y
al accionante para que aportaran informacidn adicional sobre los impactos del proyecto a la
via terciaria que conduce desde la Via La Cordialidad a la vereda Zapatero del corregimiento
de La Boquilla. Asimismo, requirié a la DAIRM y a la ONIC para que cumplieran con lo
ordenado en el auto de pruebas del 14 de enero de 2025. Finalmente, concedié la prérroga
solicitada por el ICANH para dar respuesta a los cuestionamientos proferidos en dicha
providencia.

45, A continuacion, se expondran las respuestas allegadas por las partes, entidades
vinculadas, autoridades e intervinientes, en virtud de los autos de pruebas del 14 de enero
de 2025 y del 7 de febrero de 2025. Para efectos metodoldgicos y de organizacidn, la
exposicion de las respuestas se clasificara en 5 apartados de conformidad con las siguientes
tematicas: (i) caracterizacion de la comunidad indigena accionante; (ii) el proyecto de
infraestructura aeroportuaria, su naturaleza, el estado del proceso contractual y los tramites
adelantados ante la ANLA; (iii) los procesos relacionados con la procedencia de consulta
previa respecto de la Ciudadela Aeroportuaria y la Resolucién ST-1431 de 2023; (iv) la
afectacion directa para la comunidad accionante y (v) la accién de tutela anterior presentada
por el actor.

4.1.1. La caracterizacion de la comunidad indigena accionante

46. En la siguiente tabla se resefiaran las respuestas aportadas por el accionante, el ICANH y
la DANCP, respecto de las caracteristicas sociales, culturales y econémicas de la comunidad
étnica en cuestién.

Tabla 2. Sobre la caracterizacién de la comunidad indigena accionante

Respuesta del cabildo

El accionante informé que la comunidad indigena que representa esta asentada a lo largo de
todo el corregimiento de Bayunca, en Cartagena de Indias. Adicionalmente, indicé que su
territorio no se limita a estos asentamientos, si no que se extiende a otras zonas de la region
como la vereda Zapatero, del corregimiento La Boquilla. Lo anterior, por cuanto en estas
areas se encuentran diversos puntos de interés de la comunidad, en las que se llevan a cabo
actividades tradicionales y dinamicas de movilizacion hacia sitios ceremoniales. Respecto de
las actividades de sustento, refiri6 que los miembros de la comunidad se dedican a la
agricultura, la pesca, la recoleccién de plantas medicinales y de algunas que sirven para la
elaboracién de artesanias como eneas y juncos. También refirid que realizan labores de
pesca en el arroyo Tabacal y en otros ojos de agua ubicados en predios de propiedad de
algunos cabildantes, en los que también tienen zonas de cultivo colectivo.

Entre los sitios de interés refirid los siguientes: Arroyo Tabacal, sitio de pagamento El
Saladito, Finca Villa Belén, sitio de pagamento Agua Viva, sitio de pagamento El Arbol de la
Vida Loma de Canalete, camino ancestral que conduce de Bayunca a Zapatero, sitio de
pagamento en Zapatero y la parcela Los Suarez también ubicada en dicha vereda.
Especificamente, sobre el uso del camino ancestral que conduce de Bayunca a Zapatero,
informd que las movilizaciones de la comunidad son una tradicién ancestral que se realiza
para la ejecucién de ceremonias en cuanto al sellamiento del territorio con el fin de proteger
los cultivos colectivos. Indic6 que, por lo general, estas movilizaciones se realizan 2 veces al
afio para la celebracién de ceremonias y con cada siembra y cosecha en la zona.

Finalmente, en respuesta al auto del 7 de febrero de 2025, el accionante informé que la via
que la comunidad denomina “camino ancestral a Zapatero”, corresponde a la via terciaria
que conduce de la Via de La Cordialidad (Ruta 9006) a la vereda Zapatero, ubicada en el



corregimiento La Boquilla de Cartagena de Indias.

Respuesta del ICANH

En primer lugar, la entidad indic6 que en Cartagena de Indias habitan alrededor de 1350
indigenas, organizados en 6 cabildos, de los cuales la mayoria se encuentran asentados en el
corregimiento de Bayunca.

En segundo lugar, informé que el Cabildo Indigena Menor Zenu de Bayunca Caizeba esta
compuesto por 303 personas agrupadas en 82 familias y que esta inscrito en el registro de
comunidades indigenas del Ministerio del Interior, en virtud de la Resolucién 006 del 24 de
enero de 2024.

En tercer lugar, refirié que:

“Los habitantes zenl de Bayunca hacen parte de la poblacion que se desplazé forzadamente
desde la década de 1980 al departamento de Bolivar desde San Andrés de Sotavento, Tuchin
y Chind, por la presencia de grupos armados”. Estas comunidades se asentaron inicialmente
en el sector de Membrillal, en Cartagena de Indias. “Alli iniciaron un proceso de
reconstruccion identitaria que

desemboco en la creacidon del cabildo zend de Membrillal, CAIZEM [...] Sin embargo,
diferencias internas resultaron en el reasentamiento de algunas de sus familias en el
corregimiento de Bayunca, hacia el ano 2002. Desde el afo 2012 esas familias iniciaron
procesos organizativos para su reconocimiento como parcialidad indigena [...]".

En cuarto lugar, refirié que la comunidad accionante tiene un patréon de asentamiento mixto,
ya que la mayoria de sus miembros se encuentran en la cabecera corregimental, mientras
que otras familias viven dispersas en la zona rural de Bayunca. Adicionalmente, aunque no
cuenta con territorios objeto de titulacion colectiva, se benefician de predios privados de
propiedad de algunos cabildantes o arrendados, para la ejecucién de actividades agricolas,
de pesca y recoleccion de plantas medicinales y de materia prima para la elaboracion de
productos artesanales. Al respecto, la entidad afirmé que: “La mayoria de estos terrenos se
encuentran ubicados al norte de la cabecera corregimental, segin el mapa de la situacion
predial del cabildo, y en menor nimero en las veredas de Cacunda, Zapatero, Tabacal Buri
Buri, y Franco y Paiva” (énfasis afadido) .

Finalmente, la entidad afirmé que:

“Los diferentes cabildos zenU del Distrito de Cartagena se encuentran en una precaria
condicion respecto de la garantia de sus derechos al territorio y la territorialidad. [...] En
general, percibimos que las comunidades [Z]enU de Bayunca encuentran serios riesgos a sus
formas de vida y procesos organizativos por la carencia de territorio titulado, las iniciativas
de explotacion de hidrocarburos e infraestructura de gran envergadura que se planean hacer
en dicho corregimiento, particularmente el nuevo Aeropuerto Internacional, frente al cual las
diversas organizaciones étnicas y populares de la zona han manifestado sus preocupaciones.
[...] sumado a lo anterior, el Plan de Desarrollo de la ciudad contempla la elaboracién de
“Planes Parciales en suelo de expansion de los Centros Poblados de Bayunca y Pasacaballos”
[...]. De modo que el cabildo menor [Z]enU de CAIZEBA se encuentra en un contexto de
presién a sus formas de vida y territorialidad por el posible cambio en el uso del suelo para la
expansidn urbana. En conceptos anteriores elaborados por el Icanh sobre la regidén se
identific6 que Bayunca, como corregimiento de Cartagena padece las mism[als
problematicas del Distrito frente al desarrollo de un modelo econémico que impulsa la
expansion turistica, industrial y portuaria, [...] que ha terminado por arrinconar y expulsar a
las comunidades que histéricamente han habitado el territorio, y quienes padecen las



consecuencias de la gentrificacién, la sobrevaloraciéon del suelo, la modelacion del espacio
con una perspectiva turistica y el deterioro de ecosistemas y acceso al agua” (énfasis
ahadido).

Respuesta de la DANCP

La DANCP sefialé que, en el marco del estudio de procedencia de consulta previa en relacién
con el proyecto “Construccion de la Segunda Calzada Bayunca - Clemencia, Variante
Bayunca, correspondiente a la unidad funcional 3 del proyecto Corredor de Carga Cartagena
- Barranquilla de la Concesidn Vial Autopistas del Caribe S.A.S” efectud visita de verificacion
a territorio, el 13 y 14 de junio de 2023, con el fin de realizar la caracterizacién del Cabildo
Indigena Menor Zenu de Bayunca Caizeba. Adicionalmente, informé que los datos obtenidos
en esta visita fueron los que se usaron para la valoracion de procedencia de consulta previa
en relacion con el proyecto “Ciudadela Aeroportuaria Cartagena de Indias - IP CACI".

Al respecto, indicd que de la visita de verificacion y de los datos aportados por el originador y
de aquellos que reposan en la entidad, se tiene que:

(i) Los miembros del cabildo accionante habitan, principalmente, el area urbana del
corregimiento de Bayunca, en Cartagena de Indias.

(ii) La Finca Villa Belén, ubicada en la zona rural al norte del centro poblado del corregimiento
de Bayunca, es el lugar de reunion de la comunidad.

(iii) Las principales fuentes de sustento son: la agricultura; la recoleccidn de fruta; la pesca, la
elaboracién de artesanias mediante el uso de eneas y juncos; la caza de animales silvestres
como conejos, armadillos y venados y trabajos informales en el area urbana de Bayunca.

(iv) La agricultura se ejerce en zonas altas (alli cultivan fiame, yuca y maiz), como El Saladito,
Loma de Muerto y Canalete, y en zonas bajas cercanas al centro poblado (en donde cultivan
meldn, tomate, habichuela y pepino).

(v) La pesca se realiza en ojos de agua ubicados en predios privados, a los que acceden bajo
la autorizacién de los propietarios. Alli también recolectan plantas medicinales y eneas para
la elaboracién de productos artesanales.

(vi) La caza de animales es una actividad ocasional que se realiza para la celebracion de
ceremonias.

(vii) Respecto de los caminos veredales usados por la comunidad, la entidad sefialé que: “[...]
los miembros del CABILDO INDIGENA MENOR ZENU DE BAYUNCA- CAIZEBA utilizan la via 90 o
via de La Cordialidad y las diferentes vias veredales que comunican al centro poblado del
corregimiento de Bayunca con los sectores de Villa Belén, Loma de Muerto, Cascajo,
Caraquitas y Salaito, entre otros, asi como las calles y caminos que comunican los diferentes
sitios de interés dentro del corregimiento, es decir que las zonas de transito y
desplazamiento - coinciden con las zonas de uso nacional, veredal, regional y de
comunidades campesinas no adscritas a una etnia. Por lo tanto, no hay una exclusividad en
el uso de dichas zonas” (énfasis afiadido).

(viii) Las zonas de interés de la comunidad son: Agua Viva (sitio de pagamento); El Saladito y
Loma de Muerto (sitios de pagamento y cultivo); Caraquitas, Comeca, Casa Blanca y Villa
Belén (puntos agricolas); Media Tapa (recoleccion de eneas y juncos) y zonas de pesca y
recoleccion de frutas.

Finalmente, respecto de las zonas de cultivo y de pesca, la DANCP sefiald que estas se
realizan en predios privados, por lo que son practicas individuales y/o familiares de los
miembros de la comunidad, mas no colectivas ni ancestrales.

47. En relacién con la informacién resefiada anteriormente, la DANCP allegé los siguientes



mapas en los que relaciona: (i) la presencia de comunidades étnicas en Cartagena de Indias;
(ii) las zonas de intervencion e influencia de la Ciudadela Aeroportuaria y (iii) las zonas de
asentamiento del cabildo accionante y la ubicacidon de sus sitios de interés. Con fundamento
en dichos datos cartograficos, la entidad refirid que las areas en las que se desarrollara el
proyecto de infraestructura no se traslapan con aquellas en las que tiene presencia la
comunidad accionante.

Mapa 4
Fuente: Expediente digital, archivo “Informe de Contestacién.pdf”

Mapa 5
Fuente: Expediente digital, archivo “Informe de Contestacién.pdf”

Mapa 6

Fuente: Expediente digital, archivo “Informe de Contestacién.pdf”

48. Por otro lado, en respuesta al auto del 14 de enero de 2025, la comunidad indigena
accionante, remitié la siguiente informacién cartografica sobre la ubicacién de las zonas de
importancia ancestral, especificamente en la vereda Zapatero del corregimiento La Boquilla.

Mapa 7

Fuente: Expediente digital, archivo “CORTE CONSTITUCIONAL T10617460.pdf”

4.1.2. El proyecto de infraestructura aeroportuaria, su naturaleza, el estado del proceso
contractual y los trdmites administrativos adelantados ante la ANLA

49. La ANI informdé que el proyecto “Ciudadela Aeroportuaria Cartagena de Indias - IP CACI”
es una propuesta de APP de iniciativa privada sin desembolso de recursos publicos, de la cual
es responsable en cuanto entidad publica encargada de la evaluacién en etapa de
prefactibilidad y factibilidad, asi como de la seleccién del contratista para la eventual
ejecucién del mismo. Adicionalmente, informd que el objeto del proyecto es: “ESTUDIO,
DISENO, CONSTRUCCION, ADMINISTRACION Y OPERACION DE UNA INFRAESTRUCTURA
AEROPORTUARIA MODERNA, CONSTRUYENDO UN SISTEMA DE PISTAS, CALLES DE RODAJE,
PLATAFORMA, EDIFICIO TERMINAL DE PASAJERQOS, TERMINAL DE CARGA E INSTALACIONES DE
APOYO PARA LA OPERACION NACIONAL E INTERNACIONAL DE UNA CIUDADELA
AEROPORTUARIA EN LA CIUDAD DE CARTAGENA DE INDIAS, BOLIVAR - COLOMBIA". Y,
finalmente, informd que en la actualidad este se encuentra en etapa de evaluacion de
factibilidad, en los términos del articulo 2.2.2.1.5.6 del Decreto 1082 de 2015.

50. Ahora bien, la ANI y el originador aportaron la misma informacidn sobre los antecedentes
del proyecto. Por lo anterior, dicha informacion se resefiara en la siguiente tabla.

Tabla 3. Linea temporal sobre la estructuracién del proyecto aeroportuario

Fecha

Entidad

Actuacién

5 de mayo de 2016

Conecta Caribe S.A.S

Radicacién de la propuesta de APP de iniciativa privada para la construccién del “Nuevo
Aeropuerto de Cartagena” en el corregimiento de Bayunca, zona rural del Cartagena de
Indias a 10 km del caso urbano de la ciudad.



Se especificd que el proyecto se desarrollaria en los terrenos adyacentes al costado
occidental de la Via La Cordialidad (Ruta 9006) que une a Cartagena con Barranquilla. Lo
anterior, en los predios privados denominados: Monterrey, Tambo San Bernardo, El Valle,
Cafo Verde y Macondal. Esto para un total de 864.47 hectareas aproximadamente, divididas
asi: 552.5 para el desarrollo aeroporturaio y 311.97 para areas remanentes, canalizacién y
adaptacion de vias.

Se indicd que el proyecto busca responder “a las necesidades de infraestructura y transporte
para el desarrollo de la ciudad, y busca atender de manera adecuada las proyecciones de
trafico de pasajeros y carga para la region siguiendo las mejores practicas internacionales, y
por medio del planteamiento del disefio, financiacién, construcciéon, operacion,
mantenimiento y reversidon de este nuevo aeropuerto para que actué como equipamiento
catalizador del potencial turistico, industrial, portuario y logistico en la ciudad y la region” .
30 de enero de 2017

ANI

Mediante radicado n.° 2017-200-002443-1, la entidad otorg6 viabilidad al proyecto en etapa
de prefactibilidad.

12 de enero de 2018

Conecta Caribe S.A.S

Solicitud sobre prérroga del término para la entrega de los estudios para la etapa de
factibilidad. La ANI, el 29 de enero de 2018, otorgd un afio de prérroga.

20 de abril de 2018

Conecta Caribe S.A.S. y Odinsa S.A

Presentaron ante la ANI propuesta de modificacién de la composicidon del originador del
proyecto. Lo anterior, en virtud del acuerdo mediante el cual Odinsa S.A. entraba a formar
parte de la estructura plural originadora.

25 de abril de 2018

ANI

Mediante radicado n.° 2018-200-01-2545-1, la entidad remitié al originador el Anexo Técnico
que debia ser presentado en la etapa de factibilidad del proyecto. En este se aclararon
asuntos relacionados con la elaboracién de estudios técnicos, ambientales y sociales.

18 de mayo de 2018

ANI

Mediante radicado n.° 2018-702-015246-1, la entidad informé no tener objeciones a la
inclusién de Odinsa S.A. a la estructura plural originadora del proyecto.

5 de febrero de 2019

Originador

La estructura plural, conformada por Conecta Caribe S.A.S. y Odinsa S.A., radicé los
documentos necesarios para adelantar la etapa de evaluacidn de factibilidad del proyecto.

25 de junio de 2019

ANI

La entidad suscribié contrato VE-459-2019 con Cemosa Ingenieria y Control S.A.S. para la
prestacion de servicios especializados de revision y evaluacion de estudios técnicos en etapa
de factibilidad, con el fin de determinar la viabilidad del proyecto. El acta de inicio de este
contrato se firmé que 5 de agosto de 2019.

20 de diciembre de 2019

ANI



El contrato VE-459-2019 fue cedido a la firma Consultores de Ingenieria UG21 SL Sucursal en
Colombia. Este se ejecutd hasta el 20 de junio de 2020. En particular, en la etapa de
evaluacion de factibilidad se determind que el proyecto cumple con el Anexo Técnico emitido
por la ANl y el informe arrojé los siguientes resultados:

El proyecto responde a la necesidad actual de aumentar la capacidad instalada del
aeropuerto de Cartagena, para satisfacer la demanda de operaciones areas y pasajeros, asi
como fortalecer el desarrollo econdmico, comercial y turistico de la regidn.

El originador debia actualizar el cumplimiento de los requisitos legales; complementar los
estudios de seguridad operacional; elaborar el estudio sobre el almacenamiento 6ptimo de
combustible y actualizar el Plan Maestro y someterlo a aprobacidn de la entidad aeronautica
competente.

Asimismo, debian actualizarse los estudios de demanda de operaciones y pasajeros, con el
fin de ajustar los tiempos de ejecucién del proyecto.

10 de mayo de 2022

Originador

Conecta Caribe S.A.S., Odinsa S.A. y la Fundacién Santo Domingo suscribieron un
memorando de entendimiento en el que acordaron el desplazamiento del poligono en el que
se llevara a cabo el proyecto aeroportuario 541 metros hacia el oriente y la rotacién en 8° en
sentido antohorario. Lo anterior, con el fin de evitar el traslape entre la Ciudadela
Aeroportuaria y el Macroproyecto Ciudad del Bicentanario, de titularidad de la Fundacion
Santo Domingo. Este acuerdo dio lugar al nuevo emplazamiento del proyecto aeroportuario
y, con ello, a la modificacion de las areas de intervencion e influencia.

26 de mayo de 2022

ANI

Reunidn con el originador para la complementacién de los estudios de factibilidad, con
ocasion del emplazamiento del proyecto.

15 de agosto de 2023

Originador

Odinsa S.A. solicitd cesion de posicion contractual a favor de Odinsa Aeropuertos S.A.S.

23 de octubre de 2023

ANI

Mediante radicado n.° 2023-2000-39147-1, la entidad aceptd la cesidon de posicion
contractual y, con ello, la inclusion de Odinsa Aeropuertos S.A.S. como miembro de la
estructura plural originadora del proyecto.

24 de noviembre de 2023

Originador

Entrega de los estudios y disefios adicionales y actualizados de factibilidad, de acuerdo con
las condiciones técnicas determinadas por el emplazamiento del mismo.

8 de febrero de 2024

Originador

Entrega de los estudios aeronauticos y operacionales complementarios.

Marzo y junio de 2024

Originador y ANI

Creacion y fondeo del patrimonio auténomo (PA Factibilidad IP Ciudadela Aeroport Cartagena
- Fiduciaria Bancolombia) con el fin de recaudar los recursos para la evaluacién de
factibilidad.



4 de diciembre de 2024

Originador y ANI

Audiencia publica de socializacion ante las comunidades que se encuentran en la region, las
entidades estatales y diversos gremios. Lo anterior, con el fin de dar a conocer los detalles de
la estructuracién del proyecto con las modificaciones generadas en virtud del
emplazamiento.

10 de diciembre de 2024

ANI

Adjudicacién, mediante proceso de seleccién abreviado, del contrato de consultoria VE-
SA-002-2024 a la UT Validacion IP Cartagena. Lo anterior, para la prestacion de servicios de
consultoria especializados en la revision, andlisis y evaluacién integral de los documentos
actualizados presentados en etapa de factibilidad.

Conforme con la informacién aportada por la ANI, dicho contrato se encuentra en ejecucion.
51. Por otra parte, la ANLA informd que, en relacién con la Ciudadela Aeroportuaria ha
proferido dos actos administrativos dentro del expediente NDA1193-00, que se identifican de
la siguiente manera: (i) radicado n.° 2017097967-2-00 del 14 de noviembre de 2017 y (ii)
radicado n.° 20233000486491 del 5 de octubre de 2023. En ambos actos administrativos, la
entidad le informé al originador del proyecto que, con fundamento en los estudios técnicos,
de disefno y de impactos presentados en etapa de factibilidad, no era necesario presentar
ante la ANLA un Diagndstico Ambiental de Alternativas - DAA. En consecuencia, de
conformidad con el articulo 2.2.2.3.4.2 del Decreto 1076 de 2015, el originador debe elaborar
el Estudio de Impacto Ambiental - EIA. Al respecto, informé que este estudio no ha sido
radicado ante la entidad y, por ende, no se han adelantado mas actuaciones administrativas.
52. Finalmente, la ANLA advirtié que:

“[...] teniendo en cuenta la etapa en que se radicé la solicitud, Unicamente se presenta de
manera general la descripcién, el objetivo, alcance del proyecto y su localizaciéon mediante
coordenadas y planos, pero no se tiene certeza o informacién puntual sobre los impactos a
generarse, por lo que no se identifican los mismos y tampoco se presenta, en esta etapa,
medidas ambientales para evitar, mitigar, corregir o compensar estos. Tampoco se presenta
informacién especifica sobre la intervencion en fuentes hidricas naturales y la afectacién al
habitat de animales silvestres de la zona, sino una caracterizacidon general del area en donde
se pretende ejecutar el proyecto” .

4.1.3. Los tramites relacionados con la procedencia de consulta previa respecto de la
Ciudadela Aeroportuaria y la Resoluciéon ST-1431 del 2 de octubre de 2023

53. Al tener en cuenta que la DANCP y el originador aportaron la misma informacion sobre los
tramites de evaluacién de procedencia de consulta previa, la Sala organizara la informacion
allegada en sede de revision en la siguiente tabla, con el fin de evidenciar la linea temporal
de dichos procesos y describir cada una de las actuaciones.

Tabla 4. Actuaciones relacionadas con la evaluacién de procedencia de consulta previa
respecto del proyecto aeroportuario

Fecha

Entidad que aporta la informacién

Descripcion

2 de mayo de 2017

ANI y originador

Solicitud de informacién presentada ante la entonces Direccidon de Consulta Previa del



Ministerio del Interior (hoy, DANCP) con el fin de obtener datos sobre la presencia de
comunidades étnicas en la zona de influencia del proyecto.

10 de mayo de 2017

Originador

Conecta Caribe S.A.S. celebré con la empresa AECOM Technical Services Inc. contrato para la
prestacion de servicios especializados en cuanto a la elaboracién de estudios técnicos y de
disefio a nivel de factibilidad, incluyendo el analisis del componente social y ambiental.

18 de mayo de 2023

Originador

La estructura plural originadora del proyecto celebrd con la empresa Consultoria Colombiana
Concol S.A. contrato para la actualizacién de estudios de factibilidad, especificamente
respecto de los componentes sociales y ambientales.

13 de julio de 2017

Conecta Caribe S.A.S

Solicitud de informacién presentada ante la entonces Direccidon de Consulta Previa del
Ministerio del Interior (hoy, DANCP) con el fin de obtener datos sobre la presencia de los
consejos comunitarios de Puerto Rey y Tierra Baja Mi Territorio Ancestral en la zona de
influencia del proyecto aeroportuario.

7a9y17 a2l dejuliode 2017

Direccién de Consulta Previa del Ministerio del Interior (hoy DANCP)

Visita de verificacién a territorio, con fundamento en la solicitud presentada por la ANI y el
originador, con el fin de determinar la presencia de comunidades étnicas en la zona de
influencia del proyecto.

11 de octubre de 2017

Conecta Caribe S.A.S

Solicitud de informacion presentada ante la Unidad de Restitucidn de Tierra - URT, con el fin
de obtener datos respecto de la existencia de procesos de restitucion relacionados con los
predios en los que se proyecta la construccion de la Ciudadela Aeroportuaria.

20 de noviembre de 2017

Direccién de Consulta Previa del Ministerio del Interior (hoy DANCP)

Expedicién de la Certificacion 1331 en la que se certific6 la presencia del Consejo
Comunitario de Zapatero en la zona de influencia del proyecto aeroportuario. En este acto
administrativo, la entidad declaré que en la zona no hay presencia de comunidades indigenas

Esta certificacidon se expidié con fundamento en los hallazgos de las visitas de verificacion a
territorio efectuadas en julio de 2017.

8y 10 de mayo de 2018

Direccién de Consulta Previa del Ministerio del Interior (hoy DANCP)

Visita de verificacién a territorio.

11 de agosto de 2018

Originador - Consejo Comunitario de Zapatero

Protocolozacién del acuerdo originado en el proceso de consulta previa realizado con el
Consejo Comunitario de Zapatero.

17 de agosto de 2018

Direccién de Consulta Previa del Ministerio del Interior (hoy DANCP)

Expedicién de la Certificacién 817 en la que se certificd la presencia del Consejo Comunitario



de Bayunca en la zona de influencia del proyecto aeroportuario. En este acto administrativo,
la entidad declard que en la zona no hay presencia de comunidades indigenas.

Esta certificacion se expidié con fundamento en los hallazgos de la visita de verificacién a
territorio efectuada en mayo de 2018.

9 de agosto de 2019

Originador - Consejo Comunitario de Bayunca

Protocolozacién del acuerdo originado en el proceso de consulta previa realizado con el
Consejo Comunitario de Bayunca.

1 de agosto de 2022

Originador

Solicitudes de informacién:

- - Ala alcaldia de Turbaco, con el fin de que informara la presencia de comunidades étnicas,
su ubicacién y medios de contacto.

- - A'la Secretaria de Gobierno de Cartagena de Indias para que informara sobre la presencia
de grupos étnicos en los corregimientos de La Boquilla, Punta Canoa, Pontezuela, Bayunca,
Arooyo de Piedra y Arroyo Grande.

- - A la alcaldia de Santa Rosa, con el fin de que informara la presencia de comunidades
étnicas, su ubicacion y medios de contacto.

2 de octubre de 2023

DANCP

Expedicién de la Resolucidén ST-1431 de 2023. En este acto administrativo la DANCP resolvié
negar la procedencia de consulta previa en relacién con el Cabildo Indigena Menor Zenu de
Bayunca Caizeba.

Al respecto, inform6 que, al momento de realizar la evaluacion correspondiente, contaba con
suficiente informacion sobre la comunidad indigena y que, por ende, no fue necesario realizar
visita de verificacidn a territorio.

En efecto, sefialé que la Resoluciéon ST-1431 de 2023 en lo que respecta al cabildo
accionante, se fundament6 en el informe de las visitas de verificacion a territorio efectuadas
el 13 y 14 de junio de 2023. Sobre el particular, afirmé que: “es de anotar que la informacion
recolectada durante una visita de verificacion se basa en las dinamicas econémicas, sociales
y culturales del colectivo étnico, caso para el cual la visita de verificacién tuvo lugar los dias
13 y 14 de junio de 2023 mientras que el informe técnico realizado tiene fecha del 22 de
septiembre de 2023 y las comunidades étnicas no varian sus dinamicas colectivas en 3
meses [...] la informaciédn recopilada se utilizé inicialmente para determinar la no
procedencia de la consulta previa del cabildo para el proyecto “CONSTRUCCION DE LA
SEGUNDA CALZADA BAYUNCA - CLEMENCIA, VARIANTE BAYUNCA, CORRESPONDIENTE A LA
UNIDAD FUNCIONAL 3 DEL PROYECTO CORREDOR DE CARGA CARTAGENA -BARRANQUILLA
DE LA CONCESION VIAL AUTOPISTAS DEL CARIBE S.A.S.” y que posteriormente, se utilizé
para los analisis especificos realizados en el marco de la solicitud del proyecto “CIUDADELA
AEROPORTUARIA CARTAGENA DE INDIAS - NUEVO AEROPUERTO DE CARTAGENA DE INDIAS”
(énfasis afiadido).

Ahora bien, la negacién de procedencia de consulta previa respecto de la comunidad
indigena accionante se justificd en los siguientes arumentos:

(i) El asentamiento se encuentra principalmente en la zona urbana del corregimiento de
Bayunca y, en pocos casos, en el area rural al norte del centro poblado. Estos territorios no
se traslapan con las zonas de intervencidn e influencia del proyecto.



(ii) La mayoria de los puntos de interés de la comunidad se encuentran al norte del
corregimiento de Bayunca y solo 3 de ellos estan en cercanias de la zona de influencia,
especificamente a 3,9 km del area de intervencién, por lo que no hay afectacién para el
acceso a los mismos.

(iii) Las actividades agricolas y de pesca se realizan en predios privados a los que los
miembros de la comunidad acceden bajo acuerdos con los propietarios o encargados de
dichos inmuebles. Por lo anterior, se trata de dinamicas individuales o familiares de cultivo,
no colectivas. Y el proyecto no genera ninguna afectacién frente al acceso a dichos predios.
(iv) “[...] las zonas de transito y desplazamiento - coinciden con las zonas de uso nacional,
veredal, regional y de comunidades campesinas no adscritas a una etnia. Por lo tanto, no hay
una exclusividad en el uso de dichas zonas” .

6 de abril de 2024

Originador - Consejo Comunitario de Zapatero

Protocolizacion de la actualizacion del acuerdo de consulta previa, luego del emplazamiento
del poligono del aeropuerto, celebrado con el Consejo Comunitario de Zapatero.

13 de abril de 2024

Originador - Consejo Comunitario de Bayunca

Protocolizacion de la actualizacion del acuerdo de consulta previa, luego del emplazamiento
del poligono del aeropuerto, celebrado con el Consejo Comunitario de Bayunca.

54. En relacién con lo anterior, el accionante manifesté que:

“se debe tener en cuenta que el proceso relacionado y la visita realizada fue con ocasién de
otro proyecto en este caso “CONSTRUCCION DE LA SEGUNDA CALZADA BAYUNCA -
CLEMENCIA, VARIANTE BAYUNCA, CORRESPONDIENTE A LA UNIDAD FUNCIONAL 3 DEL
PROYECTO CORREDOR DE CARGA CARTAGENA - BARRANQUILLA DE LA CONCESION VIAL
AUTOPISTAS DEL CARIBE S.A.S.” Conforme lo anterior, la visita de verificacién estuvo
centrada en los sitios de interés de la comunidad respecto a la construccién de la seqgunda
calzada, lo cual es evidente en el mapa realizado [...] Al respecto, resaltamos que la visita se
centr[6] en las afectaciones de la via y no como se quiere hacer ver que se realizd sobre todo
el territorio amplio, asi mismo, en concordancia con lo sefialado por la Honorable Corte
Constitucional es deber del Ministerio del Interior velar por la participacion de las
comunidades en los actos preparatorios de la resolucidn de procedencia de consulta previa,
cosa esta, que no se ha cumplido por parte de las Entidades. [...] |a respuesta se da con
ocasion de la visita de verificaciéon para el proyecto de la segunda calzada en la cual, se
visitaron sitios conforme la dindmica de este proyecto y no como se quiere hacer ver que se
trata de la caracterizacion general de nuestra comunidad” (énfasis afadido).

55. Ahora bien, respecto de la realizacion de reuniones de socializacién y la celebracién de
audiencias publicas sobre antecedentes, resultados de estudios técnicos e impactos del
proyecto con comunidades étnicas en Bayunca y Zapatero, el originador aporté la
informacién que se expone en la siguiente tabla. Al respecto, resulta relevante destacar que,
en respuesta a los autos del 14 de enero de 2025 y 7 de febrero de 2025, el accionante alegé
que si bien ha obtenido informacion sobre el proyecto a través de reuniones con la junta de
accion comunal - JAC de Bayunca y algunas audiencias publicas, el originador no ha realizado
encuentros de socializaciéon del proyecto con enfoque étnico y que estén dirigidas a la
comunidad indigena que representa.

Tabla 5. Reuniones de socializacién y audiencias publicas

Fecha



Comunidad a la que estaba dirigida

Descripcion

23 de marzo de 2018

Comunidad de Zapatero, JAC de Zapatero y Consejo Comunitario de Zapatero

Socializacién de los resultados de la caracterizacidn de la poblacién que habita la vereda
Zapatero.

16 de julio de 2019

JAC de Bayunca

Presentacion del proyecto aeroportuario.

16 de julio de 2019

Comunidad de Zapatero, JAC de Zapatero y Consejo Comunitario de Zapatero

Presentacion del proyecto aeroportuario.

14 de agosto de 2019

Todas las comunidades interesadas

Audiencia publica del proyecto, celebrada en el Centro de Recreacion Comfenalco Takurika
en el corregimiento de Bayunca.

9 de julio de 2023

JAC de Zapatero y Consejo Comunitario de las comunidades negras de Zapatero
Socializacion de la actualizacién de los estudios de factibilidad en el componente
socioambiental.

11 de julio de 2023

Consejo Comunitario de las comunidades negras de Bayunca - Sector 1

Socializacion de la actualizacién de los estudios de factibilidad en el componente
socioambiental.

14 de julio de 2023

Consejo Comunitario de las comunidades negras de Bayunca - Sector 2

Socializacion de la actualizacién de los estudios de factibilidad en el componente
socioambiental.

15 de julio de 2023

JAC de Bayunca y demas interesados del corregimiento de Bayunca

Socializacion de la actualizacién de los estudios de factibilidad en el componente
socioambiental.

Conforme con la lista de asistencia, a esta reunion asistié Carlos Alberto Zurita Salgado en
calidad de capitan y representante legal del Cabildo Indigena Menor Zen( de Bayunca
Caizeba.

3 de noviembre de 2023

Consejo Comunitario de las comunidades negras de Bayunca

Socializacién de los resultados de los estudios socioambientales de actualizacién de
factibilidad.

4 de noviembre de 2023

JAC de Zapatero y Consejo Comunitario de las comunidades negras de Zapatero
Socializacién de los resultados de los estudios socioambientales de actualizacién de
factibilidad.

4 de noviembre de 2023

JAC de Bayunca y demas interesados del corregimiento de Bayunca

Socializacién de los resultados de los estudios socioambientales de actualizacién de



factibilidad.

4 de diciembre de 2024

Todas las comunidades interesadas

Socializacion de avance del proyecto. Reunidn celebrada bajo el esquema de audiencia
publica presidida por la ANl y el Originador, quienes informaron sobre el estado y cronograma
del proyecto.

Conforme con la lista de asistencia, a esta reunion asistié Carlos Alberto Zurita Salgado en
calidad de capitan y representante legal del Cabildo Indigena Menor Zen( de Bayunca
Caizeba.

4.1.4. La afectacidn directa para la comunidad accionante

56. En la siguiente tabla, se expondra la informacién sobre los impactos del proyecto
aeroportuario y las presuntas afectaciones directas a la comunidad indigena accionante. Para
lo anterior, se contrastaran los datos suministrados por el actor, de un lado, y por la ANl y el
originador del proyecto, de otro lado.

Tabla 6. Sobre los impactos que generaria el proyecto y las afectaciones directas alegadas
por el accionante

Afectaciones sociales

ANI y originador

El originador argumentd que: “no se trata de una comunidad aislada, sino que, por el
contrario, estd permeada de antemano por manifestaciones culturales propias del
mencionado entorno urbano, de tal forma que la presencia del Proyecto IP CACI no sera el
origen de una transformacién cultural de la comunidad, pues se trata de un proceso que ya
se viene dando de tiempo atras dada la ubicacion de la comunidad en relacién con Bayunca y
la cercania con la ciudad de Cartagena de Indias”. Adicionalmente, alegd que la comunidad
indigena accionante no cumplié con la carga probatoria minima para acreditar la posible
ocurrencia de una afectacion directa en su contra, originada con el proyecto aeroportuario.
Accionante

Al respecto, la comunidad accionante manifesté que con el ingreso de personas ajenas a la
comunidad al territorio ancestral, “[s]e presenta una afectacién que se presentara con el
enamoramiento a las mujeres de nuestra comunidad por personal ajeno, embarazos de
nuestras nifas y adolescentes, no responsabilidad de las obligaciones alimentarias producto
de estos embarazos, abandono con ocasion de la temporalidad del proyecto, presentado por
el personal ajeno a nuestra comunidad, problemas de gobernabilidad ya que al desconocer
nuestros usos y costumbres se pueden presentar conflictos”.

Adicionalmente, alegd que las dinamicas sociales, culturales y econémicas se ven afectadas
por la Ciudadela Aeroportuaria, porque el proyecto generara:

(i) El cambio en el uso del suelo y la disminucién de los territorios ancestrales, asi como el
aumento de los precios de la tierra y, por ende, la imposibilidad de que el cabildo constituya
su territorio colectivo.

(ii) El aumento de transito vehicular y de personal ajeno a la comunidad en los territorios
ancestrales.

(iii) La modificacion del paisaje y el ahuyentamiento de animales silvestres.

(iv) La disminucién de acceso a zonas en las que se realizan actividades agricolas, de caza y
pesca y de recoleccidn de plantas medicinales y para la elaboracién de artesanias.
Afectaciones ambientales

ANI y originador



Tanto la ANI como el originador informaron que en los estudios técnicos y ambientales,
actualizados conforme con las condiciones del emplazamiento del proyecto, se identificaron
varios cuerpos de agua léticos y lénticos existentes tanto en la zona de intervenciéon como en
la de influencia, entre esos el arroyo Tabacal.

No obstante, los disefios y estudios de estructuracion del proyecto prevén las siguientes
intervenciones en fuentes hidricas, entre las cuales no se realizara ninguna afectacion o
desviacion del arroyo Tabacal. Estas son:

(i) Variacién parcial del cauce del arroyo permanente La Hormiga hacia el costado sur del
proyecto, que hace parte de las 5 subcuencas hidrograficas cuyas corrientes principales son
afluentes de la Ciénaga de La Virgen.

(ii) Construccién de un sistema de canalizacidn lateral de aguas naturales de escorrentia y
del arroyo Ahogagatos, entre la Via La Cordialidad y el poligono del aeropuerto.

Finalmente, aseguraron que la ejecucién de estas actividades estad supeditada a que el futuro
concesionario obtenga el licenciamiento ambiental por parte de la ANLA, en la etapa de pre
construccion.

Accionante

Indicd que el proyecto afecta el cauce del arroyo Tabacal, fuente hidrica sagrada para la
comunidad y lugar en el que se recolectan plantas medicinales y se realizan “actividades
tradicionales de armonizacion”.

Afectaciones viales y de infraestrutura

ANI y originador

Tanto la ANI como el originador informaron que los estudios técnicos de estructuracién del
proyecto contemplan diversas variaciones viales, por tratarse de una construccion
totalmente nueva. Por lo que resulta necesario adecuar la infraestructura existente a las
necesidades propias del proyecto.

En particular, sefialaron que se prevé el cierre de la via terciaria que conduce desde la Via La
Cordialidad (Ruta 9006) a la vereda Zapatero. Asimismo, afladieron que, conforme con los
acuerdos celebrados con los consejos comunitarios de Bayunca y Zapatero, con ocasién de
las consultas previas efectuadas con dichas comunidades negras, esa via sera reubicada al
costado sur y sera construida en cumplimiento de todos los lineamientos normativos sobre
infraestructura vial.

Por su parte, el originador, en respuesta al auto del 7 de febrero de 2025, indicé que no se
acreditd el interés del cabildo accionante en la via terciaria que sera intervenida, porque:

(i) El paso de los miembros de la comunidad por dicha via es poco frecuente, por lo que no es
posible acreditar la ancestralidad de la alegada dinamica de movilizacidn.

(ii) El mantenimiento de este camino veredal ha estado a cargo exclusivamente del Consejo
Comunitario de Zapatero.

(iii) “Dentro de la caracterizacion socioecondmica realizada en 2018 y actualizada en 2023,
no se identificé relacién alguna entre la poblacién de la vereda Zapatero, reconocida en su
totalidad como afrodescendiente, con la comunidad indigena accionante y tampoco de la
relacién con dicha comunidad con los servicios ecosistémicos del area de influencia o con la
via de acceso a esta vereda”.

(iv) Las modificaciones que deberan ejecutarse respecto de esta via terciaria fueron
expuestas en las reuniones de socializacién realizadas en 15 de julio de 2023 y el 4 de
diciembre de 2024, en las que participd el accionante. No obstante, en ninguna de estas
ocasiones, ni en la visita de verificacion al territorio efectuada por la DANCP, que sirvi6é de



sustento de la Resolucion ST-1431 de 2023, se puso de presente el interés de la comunidad
respecto de esta via veredal ni se acredito la existencia de un vinculo cultural y tradicional
con la misma.

En particular, la reunién del 4 de diciembre de 2024 se desarrollé bajo la modalidad de
audiencia publica, lo que permitia la presentacidon de ponencias y solicitudes por parte de los
asistentes. Pero, ninguna de las ponencias recibidas provino del cabildo accionante.
Adicionalmente, informaron que el desarrollo del proyecto implica la afectacion del acceso a
los predios privados denominados Monterrey, El Tambo, Papache, San Bernardo y Tres
Estrellas, los cuales hacen parte de los inmuebles a adquirir, total o parcialmente, para la
construccién de la Ciudadela Aeroportuaria. Al respecto, indicaron que el futuro concesionario
debera garantizar el acceso a aquellas areas de terreno que no sean adquiridas para la
ejecucién del proyecto.

Ahora bien, en relacién con la parcela Los Sudrez, ubicada en la vereda Zapatero, el
originador informd que no existe ningun vinculo entre la comunidad indigena accionante y
este predio, por cuanto es un inmueble privado que es usado por su propietario de manera
individual y familiar, mas no colectiva. En efecto, argumenté que no se demostré que el
dueno de este inmueble fuera miembro del cabildo accionante ni que en este terreno se
ejecutaran actividades culturales, ceremoniales y de cultivo colectivo.

Al respecto, insistié en los argumentos propuestos en el escrito de contestacién, conforme
con los cuales no es posible atribuir ancestralidad a dinamicas que ejecutan algunos
miembros de la comunidad indigena de manera individual. Especialmente, refirid6 que
respecto de las actividades agricolas no se acreditd su caracter colectivo y tradicional, por
cuanto se desarollan en terrenos privados y bajo la autorizacién del propietario.

Accionante

El accionante sefiald que la via terciaria que sera clausurada y reubicada, es el camino
ancestral usado por la comunidad indigena que representa para la ejecucion de dindmicas
tradicionales de movilizacién, el acceso a sitios de pagamento y a la parcela Los Suarez, en
donde realizan actividades ancestrales y ceremoniales, tienen cultivos colectivos y
recolectan plantas medicinales y obtienen materia prima para la elaboracién de artesanias.
En particular, indicé que el cierre y traslado de este camino veredal implica que la comunidad
pierda sus dinamicas tradicionales de movilizacidn, al tener en cuenta que se cambia la ruta
y se impide el acceso a la parcela Los Sudrez. Situacién que, a su vez, dificulta la practica de
labores artesanales, de medicina ancestral y de caza, con lo que se pone en riesgo la
pervivencia cultural de este grupo étnico.

Finalmente, indicé que las zonas de transito y movilidad son esenciales para la transmisién
de saberes ancestrales, al considerar que, para la comunidad, existe un equilibrio arménico
entre todos los sitios sagrados y tradicionales.

Respecto de la parcela Los Suarez, el actor informé que es de propiedad del cabildante Jorge
Suarez y reiterd que en este lugar se realizan actividades tradicionales de la comunidad, se
desarrollan usos y costumbres, se ejercen labores agricolas, de pesca, de caza y de
recoleccion de plantas medicinales.

Finalmente, sefialé que el originador y la DANCP desconocen las dinamicas tradicionales del
cabildo accionante al valorar la procedencia de la consulta previa con fundamento,
exclusivamente, en criterios geograficos y de traslape entre las zonas de influencia del
proyecto y las areas de asentamiento de los miembros del grupo étnico.

57. Adicionalmente, el originador aportd el siguiente mapa sobre la ubicacién de la via



terciaria que sera intervenida.

Mapa 8

Fuente: Expediente digital, archivo “59. E-OD2025-000015 Repuesta tutela Corte
Constitucional - signed.pdf”

4.1.5. La accién de tutela anterior presentada por el actor, en representacién del Cabildo
Indigena Menor Zenu de Bayunca Caizeba

58. En respuesta al auto del 14 de enero de 2024, tanto el Juzgado 002 de Familia del
Circuito de Cartagena como la Sala Civil Familia del Tribunal Superior del Distrito Judicial de
Cartagena remitieron copia digital del expediente de tutela con radicado n.°
13001-31-10-002-2022-00065-00. De los documentos obrantes en dicho expediente, se
obtuvo la siguiente informacion.

59. La accion de tutela fue presentada por Carlos Alberto Zurita Salgado, en calidad de
capitan y representante legal del Cabildo Indigena Menor Zenl de Bayunca Caizeba, en
contra de la DAIRM, la ANI, Hocol S.A. y Zabala Innovation Consulting. Posteriormente, en el
tramite del proceso, fueron vinculadas como partes accionadas, las empresas Odinsa S.A.
(posicion contractual cedidad a Odinsa Aeropuertos S.A.S.) y Conecta Caribe S.A.S.

60. Dicha solicitud de amparo se promovié con el fin de que se ampararan los derechos al
debido proceso administrativo, la consulta previa, la identidad cultural y étnica, la igualdad y
la participacién democratica, con ocasion de diversos hechos que se clasifican asi:

(i) Respecto de la DAIRM, el accionante sefalé que la entidad vulnerd los derechos invocados
al no resolver de manera oportuna la solicitud de registro del cabildo. Lo anterior, por cuanto
dicho proceso de reconocimiento e inscripcion inicié en el afio 2015 y, al momento de la
presentacion de la accion de tutela, no habia sido resuelto, a pesar de las insistentes
peticiones de la comunidad de darle celeridad al tramite. Al respecto, sefialdé que la ausencia
de registro ante el Ministerio del Interior implica el desconocimiento del derecho a la consulta
previa, por cuanto no se tiene en cuenta su presencia en territorios que son objeto de
desarrollo y estructuracién de proyectos de infraestructura.

(ii) En relacion con la ANI, Odinsa S.A. y Conecta Caribe S.A., el actor argumenté que el
proyecto para la construccion del “Nuevo Aeropuerto de Cartagena” se desarrollara en
territorios en los que estd presente el Cabildo Indigena Menor Zenu de Bayunca Caizeba y en
los cuales se desarrollan sus usos y costumbres. Por ello debia adelantarse proceso de
consulta previa con la comunidad, para la identificacién de impactos y afectaciones, asi como
para la adopcion de medidas de mitigacion. También aleg6 que se vulnerd el derecho a la
igualdad, por cuanto, respecto de dicho proyecto de infraestructura se han realizado
procesos de consulta previa con comunidades negras que se encuentran en la misma zona
que la comunidad indigena accionante.

(iii) Respecto de Hocol S.A. el accionante refiri6 que la empresa vulnerd las garantias
constitucionales invocadas, por cuanto no realizé proceso de consulta previa respecto del
proyecto de exploracién y explotacién de hidrocarburos que se llevard a cabo en el
corregimiento de Bayunca, zona en la que se encuentra el asentamiento del Cabildo Indigena
Menor ZenU de Bayunca Caizeba.

(iv) Sobre Zabala Innovation Consulting el demandante argumentd que la entidad vulnerd el
derecho a la consulta previa, por cuanto puso en funcionamiento plantas de paneles solares
en el corregimiento de Bayunca, sin haber realizado el proceso consultivo correspondiente
con la comunidad indigena.



61. Respecto de todos los proyectos mencionados en la accién de tutela, el actor argumenté
que la DAIRM y la DANCP desconocieron el concepto de territorio indigena amplio y no
efectuaron, de manera exhaustiva, los estudios etnolégicos, de procedencia de consulta
previa y de afectaciones directas a los grupos étnicos presentes en el corregimiento de
Bayunca de Cartagena de Indias. En especifico, indicd que “la comunidad a la que
represento, se encuentra acorralada por varios proyectos aqui mencionados eso limita el
desarrollo de los usos y costumbres, como la estabilidad cultural propia de los descendientes
del gran pueblo indigena [Zend]".

62. Como pretensiones relacionadas con el proyecto aeroportuario objeto de estudio se
propusieron las siguientes: (i) “[s]e proteja los derechos a el debido proceso, consulta previa
libre e informada, participacion, derecho de igualdad, reconocimiento étnico y cultural”; (ii)
“Ordenar a la parte accionada garantizar la participacidn en los proyectos que se adelantan
en la zona geografica reconocida como zona de influencia del cabildo indigena zenu de
bayunca, como garantia del derecho a la igualdad en concordancia al debido proceso
administrativo”; (iii) “Ordenar a la direcciéon de asuntos indigenas del ministerio del interior,
coordinar con la direccién de consulta previa [y] la agencia nacional de infraestructura ANI la
participacion del cabildo indigena zenu de bayunca CAIZEBA en el proyecto de construccion
del nuevo aeropuerto de Cartagena vereda el zapatero jurisdicciéon de bayunca como
proteccidn al derecho de igualdad [...]” y (iv) “Ordenar a las partes accionadas abstenerse de
continuar vulnerando por accién y omisidon los derechos fundamentales de la comunidad
indigena CAIZEBA" .

63. El 29 de marzo de 2022, el Juzgado 002 de Familia del Circuito de Cartagena negé el
amparo solicitado. En particular, fundamenté su decisién en que: (i) el Ministerio del Interior
contestd todas las peticiones relacionadas con el proceso de registro de la comunidad
indigena; (ii) los actos administrativos en virtud de los cuales dicha entidad profirié
certificaciones de presencia de comunidades étnicas en la zona de influencia de la Ciudadela
Aeroportuaria, asi como negd la procedencia de consulta previa en relacién con los demas
proyectos objeto de la solicitud de amparo, podian ser controvertidos a través de los recursos
de reposicién y apelacidon, y mediante mecanismos de defensa ante los jueces contencioso
administrativos y, sin embargo, estos medios no fueron ejercidos. Por ultimo, (iii) “a la fecha
[el] Cabildo Indigena Zenu De Bayunca (CAIZEBA) no ha sido reconocido y certificado como
grupo étnico por parte de la Direccién de Asuntos Etnicos del Ministerio del Interior, lo cual le
permita aplicar o ser sujeto de la consulta previa por los proyectos aludidos que se adelantan
en la zona, y sobre lo cual la ANI dijo que no tienen ningun impacto en la aludida comunidad”
(énfasis afladido). Dicha decisidon fue impugnda por el accionante.

64. El 25 de abril de 2022, la Sala Civil Familia del Tribunal Superior del Distrito Judicial de
Cartagena confirmd el fallo de primera instancia. En concreto, advirtié que la solicitud de
amparo no cumplia con el requisito de subsidiariedad por cuanto el accionante no recurrié las
certificaciones de presencia de comunidades étnicas ni las resoluciones de procedencia de
consulta previa proferidas por el Ministerio del Interior, en el marco de los proyectos aludidos
en la accién de tutela. Asimismo, reiteré que:

“[...] muy a pesar del reconocimiento o existencia de registros del Acta de eleccion de
Cabildantes y de Junta Directiva del Cabildo Indigena Menor Zenu de Bayunca - CAIZEBA,
ante el Secretario del Interior y Convivencia Ciudadana de Cartagena, el accionante ALBERTO
ZURITA SALGADO no se encuentra legitimado en la causa por activa como miembro de esa
comunidad para reclamar la proteccion constitucional del derecho a la consulta previa, ya



que aun no se le ha sido reconocido y/o certificado como grupo étnico por parte de la
Direccién de asuntos étnicos del MINISTERIO DEL INTERIOR, lo cual no le permite aplicar o ser
sujeto de la consulta previa de los proyectos indicados en la tutela” (énfasis afiadido).

65. Este expediente fue remitido a la Corte Constitucional el 31 de agosto de 2022 y se le
asigné el radicado nimero T-8.930.235. No obstante, el proceso no fue seleccionado para
revision conforme con el Auto del 27 de septiembre de 2022, proferido por la Sala de
Seleccion Nimero Nueve de la Corte Constitucional.

Il. CONSIDERACIONES

1. Competencia

66. La Sala Segunda de Revision de Tutelas de la Corte Constitucional es competente para
revisar las sentencias de primera y segunda instancia proferidas dentro del proceso de la
referencia, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 86 y 241.9 de la Constitucién y
31 a 36 del Decreto 2591 de 1991.

2. Cuestiones previas. La cosa juzgada y la temeridad

67. Tanto el actor como el originador del proyecto informaron que en el 2022 el Cabildo
Indigena Menor Zenu de Bayunca Caizeba presentd accidn de tutela en contra de la ANI, el
Ministerio del Interior, Odinsa S.A. y Conecta Caribe S.A.S., entre otras entidades. Lo anterior,
por la presunta vulneracién de los derechos fundamentales al debido proceso administrativo,
la consulta previa, la identidad cultural y étnica, la igualdad y la participacién democratica.
68. Al respecto, en la contestacion a la demanda y en las respuestas allegadas en
cumplimiento de los autos de pruebas proferidos en sede de revision, el originador alegé que
en el proceso bajo estudio se configura cosa juzgada al cumplirse con la identidad de partes,
objeto y causa respecto de aquel litigio. Por su parte, el accionante alegd que no existe cosa
juzgada ni actuacién temeraria, en la medida en la que la solicitud de amparo presente fue
presentada dos afos después y con fundamento en hechos nuevos. Estos son la expedicion
del registro de la comunidad indigena mediante Resolucién 006 de 2024 y la negacion de
procedencia de consulta previa respecto del cabildo accionante por parte de la DANCP,
mediante Resolucion ST-1431 de 2023.

69. Por su parte, las autoridades judiciales de instancia argumentaron que, en efecto, las
resoluciones mencionadas por el accionante constituyen hechos nuevos que permitian
estudiar de fondo la solicitud de amparo. En particular, sefialaron que en el proceso de tutela
anterior la proteccion de los derechos fundamentales invocados fue negada, principalmente,
al considerar que el cabildo no estaba registrado en el Ministerio del Interior y, por ende, no
era titular del derecho a la consulta previa.

70. Para resolver estas cuestiones, la Sala expondra las reglas jurisprudenciales sobre la cosa
juzgada y la actuacion temeraria, para posteriormente pronunciarse sobre la configuracion
de estos fendmenos en el caso concreto.

71. La cosa juzgada es la propiedad de las decisiones judiciales que las hace inmutables,
vinculantes y definitivas. El articulo 243 de la Constitucidon define que los fallos de tutela
tienen el efecto de configurar cosa juzgada constitucional. Estas decisiones hacen transito a
cosa juzgada cuando la Corte Constitucional decide no seleccionarlas o profiere la respectiva
sentencia de revisidn. Una vez consolidada, la cosa juzgada torna improcedente emitir
nuevas decisiones judiciales sobre el asunto ya resuelto por un fallo ejecutoriado.

72. Esta figura debe ser declarada siempre que se adelante un nuevo proceso luego de la
ejecutoria de la sentencia y se verifique la identidad de: (i) partes e intervinientes que hayan
sido vinculados y obligados por la decisidon que constituye la cosa juzgada; (ii) objeto, es



decir, que ambas acciones de tutela tengan la misma pretension; vy (iii) causa, lo que implica
que la demanda y la sentencia que hizo transito a cosa juzgada tengan los mismos
fundamentos o hechos como sustento.

73. De otra parte, el articulo 38 del Decreto 2591 de 1991 establece que la actuacion
temeraria se configura cuando una misma persona o0 su representante presenta la misma
accion de tutela ante varios jueces o tribunales, sin motivo expreso que justifique dicha
conducta. Lo anterior, trae como consecuencia el rechazo de la accién o la negacién de todas
las pretensiones. Adicionalmente, conforme con la jurisprudencia constitucional, para la
configuraciéon de temeridad en la presentacion de la solicitud de amparo debe acreditarse
una triple identidad entre las actuaciones, asi: (i) que sean las mismas partes; (ii) que se
planteen los mismos hechos; y (iii) que se propongan las mismas pretensiones.

74. Ahora bien, la Sala considera que en el presente caso no se configurdé cosa juzgada en
relacion con el fallo del 29 de enero de 2022, proferido dentro del proceso con radicado n.°
13001-31-10-002-2022-00065-00 por el Juzgado 002 de Familia del Circuito de Cartagena, ni
actuacién temeraria. Si bien ambos procesos de tutela se dirigen parcialmente respecto de
las mismas entidades accionadas y el objeto de estos tramites coincide, en tanto buscan la
proteccion de los derechos fundamentales a la consulta previa, el debido proceso y la
identidad étnica y cultural, hay otras diferencias relevantes que impiden determinar la
configuracién de cosa juzgada. Lo anterior, con fundamento en los siguientes argumentos.
75. Entre los dos procesos de tutela transcurrieron mas de dos afos, tiempo que explica las
diferencias facticas que sustentan la accion de amparo bajo estudio. En particular, la Sala
advierte que las consideraciones propuestas por el accionante en el proceso de 2022, se
justificaban en informacion general sobre la estructuraciéon del proyecto aeroportuario,
especificamente, con fundamento en la localizacion original del proyecto. No obstante, el 10
de mayo de 2022, alrededor de 3 meses después de la presentacion de la accion, el
originador celebré el memorando de entendimiento con la Fundaciéon Santo Domingo, en
virtud del cual se realiz6 el emplazamiento del poligono aeroportuario y sélo hasta el 21 de
noviembre de 2023, el originador presenté los estudios actualizados de factibilidad.
Adicionalmente, conforme con la informacién aportada en sede de revisién, el actor participd
en dos reuniones de socializacion dirigidas a los interesados en general y no especificamente
a la comunidad indigena accionante, sobre los antecedentes, disefios e impactos de la
Ciudadela Aeroportuaria, encuentros que se realizaron el 15 de julio de 2023 y el 4 de
diciembre de 2024, es decir con posterioridad al proceso de tutela instaurado en febrero de
2022.

76. Adicionalmente, el 2 de octubre de 2023, la DANCP profirié la Resolucién ST-1431 de la
misma fecha, en la cual negdé la procedencia de consulta previa en relacién con el Cabildo
Indigena Menor Zenu de Bayunca Caizeba. Este acto administrativo materializa, a juicio del
accionante, la vulneracion del derecho a la consulta previa del grupo étnico que representa.
Y con fundamento en las consideraciones expuestas en esta resolucion, el actor formuld la
accion de tutela que se encuentra ahora bajo estudio e identificd las posibles afectaciones
directas que el proyecto generaria para dicha comunidad indigena.

77. También, el 24 de enero de 2024 la DAIRM expidié la Resolucion 006, acto administrativo
en el que reconocio6 el caracter étnico de la comunidad indigena accionante y otorgo el
registro de la misma. Para la Sala esta situacidén constituye un hecho relevante que cambia
las circunstancias facticas que sustentaron ambos procesos de amparo.

78. A juicio de esta Sala, estas situaciones concretas constituyen hechos nuevos en relacién



con los fundamentos facticos que justificaron el proceso de tutela anterior, pues en el
proceso actual la acciéon se fundamenta en la necesidad de la consulta previa y en las
presuntas omisiones al momento de analizar la afectacién directa. Tambien, en la supuesta
falta de socializacion del proyecto con la comunidad.

79. De esta manera, mas alla de las similitudes parciales entre ambos expedientes de tutela,
el caso bajo estudio tiene diferencias relevantes en los hechos y las pretensiones, lo que
impide la configuracion del fendmeno de cosa juzgada y sugerir siquiera un uso abusivo o
indebido de la accion de tutela por parte de la comunidad indigena accionante.

3. Procedencia de la accién de tutela

80. La Sala evidencia que la accién de tutela de la referencia cumple con los requisitos para
su procedencia, conforme a lo establecido en la Constitucién Politica, el Decreto 2591 de
1991 vy la jurisprudencia constitucional, tal y como se explica a continuacion:

Tabla 7. Analisis de procedencia de la accién de tutela

Requisito

Acreditacion

Legitimacidn por activa

El articulo 86 de la Constitucion establece que cualquier persona que considere que la
actuacién u omisién de una autoridad publica o, en ciertos casos, de un particular, amenaza
o vulnera sus derechos fundamentales puede interponer accién de tutela “por si misma o por
quien actlde en su nombre”. En desarrollo de lo anterior, el articulo 10 del Decreto 2591 de
1991 define los titulares de la accidn y establece que podra ser interpuesta: (i) directamente
por el interesado; (ii) por intermedio de un representante legal, por ejemplo, cuando se trata
de menores de edad y de personas juridicas; (iii) mediante apoderado judicial; (iv) por medio
de un agente oficioso; o (v) a través de la Defensoria del Pueblo o del personero municipal.
Ahora bien, en relacién con las comunidades indigenas como sujetos colectivos titulares de
derechos fundamentales, la jurisprudencia constitucional ha reconocido que la accién de
tutela puede ser promovida por: (i) las autoridades ancestrales o tradicionales de la
comunidad; (ii) los miembros de la comunidad; (iii) las organizaciones creadas para la
defensa de los derechos de los pueblos indigenas y (iv) la Defensoria del Pueblo.

En el caso bajo estudio Carlos Alberto Zurita Salgado, en su calidad de capitan y
representante legal del Cabildo Indigena Menor ZenlU de Bayunca Caizeba, es decir como
autoridad ancestral, promovié el amparo en representacién de la referida comunidad
indigena. Adicionalmente, en el escrito de tutela se anexd la certificacién expedida por la
DAIRM del Ministerio del Interior, el 17 de abril de 2024, en la que consta que el accionante
ostenta la calidad de capitan del Cabildo Indigena Menor Zenu de Bayunca Caizeba, desde el
14 de febrero de 2024 y hasta el 31 de diciembre de 2025. Lo anterior, de conformidad con la
eleccién efectuada por la Asamblea General del cabildo el 14 de enero de 2024.

Legitimacién por pasiva

La legitimacion por pasiva se refiere a la aptitud legal que tiene una persona para responder
por la vulneracion o amenaza del derecho fundamental invocado como violado. Segun el
articulo 86 de la Constitucién y los articulos 1° y 5° del Decreto 2591 de 1991, por regla
general, dicha aptitud se predica de las autoridades publicas.

En el caso concreto, se acredita el cumplimiento de este requisito, asi:

- En relacién con la ANI, en cuanto entidad publica encargada de la evaluacién del proyecto
“Ciudadela Aeroportuaria Cartagena de Indias - IP CACI” en las etapas de prefactibilidad y
factibilidad y futura autoridad contratante encargada de efectuar la seleccién del contratista



y adjudicar el respectivo contrato de concesién para la ejecucién de dicho proyecto
aeroportuario. Adicionalmente, se cumple este requisito, en la medida en la que la ANl y el
originador son las entidades encargadas de efectuar los procesos de socializacion y
audiencias puUblicas sobre el proyecto en cuestion con las comunidades y autoridades
estatales con presencia en el territorio en donde se ejecutara el mismo. También, en cuanto
entidades competentes para solicitar ante la DANCP la evaluacién de procedencia de
consulta previa con comunidades étnicas.

- Respecto de Odinsa Aeropuertos S.A.S. y Conecta Caribe S.A.S., en cuanto empresas que
conforman la estructura plural originadora del proyecto aeroportuario objeto de litigio.
Adicionalmente, son las entidades que, junto con la ANI, deben realizar procesos de
socializacién y audiencia publica; solicitar la evaluacién de procedencia de la consulta previa
ante la DANCP, asi como entregar los resultados de los estudios de factibilidad en el
componente socioambiental y aportar toda la informacidon que esté a su disposicidon sobre la
presencia de comunidades étnicas en las zonas de intervencién e influencia del proyecto.
Esto ultimo, de conformidad con el numeral 3° de la Directiva Presidencial n.° 8 de 2020.

- En relacion con la DANCP del Ministerio del Interior, como autoridad competente para
evaluar la procedencia de consultas previas en relacidén con la estructuracion y ejecucion de
proyectos, obras o actividades - POA. Asimismo, al ser la entidad que expidié la Resolucidén
ST-1431 de 2024, en la que se resolvié negar la procedencia de consulta previa con el
cabildo accionante, en relacién con el proyecto “Ciudadela Aeroportuaria Cartagena de Indias
- IP CACI".

No obstante, la Sala advierte que este presupuesto no se cumple en relacién con la ANLA
porque, de conformidad con el articulo 3° del Decreto 3573 de 2011, esta entidad no tiene
competencia para la evaluacién de la procedencia de procesos de consulta previa ni para
ejecutar los mismos.

Adicionalmente, la Sala concuerda con el juez de primera instancia, en el sentido de que la
Secretaria del Interior y Convivencia Ciudadana de la Alcaldia Mayor de Cartagena, autoridad
que fue vinculada al proceso, tampoco ostenta legitimacién en la causa por pasiva, por
cuanto no ejerce funciones relacionadas con la evaluaciéon de procedencia de la consulta
previa, ni ejecuta estos tramites consultivos. Ademas, tampoco es el ente responsable del
proyecto de infraestructura.

Subsidiariedad

El Decreto 2591 de 1991 establece expresamente que solo procede la tutela cuando “el
afectado no disponga de otro medio de defensa judicial”. Entonces, la procedencia de la
accidon esta condicionada por el denominado requisito de subsidiariedad. Bajo esa
perspectiva, la tutela no puede desplazar los recursos judiciales ordinarios o extraordinarios
de defensa, a menos que exista un perjuicio irremediable. De alli que, en términos generales,
“la tutela no es un medio adicional o complementario [de proteccion]”. La inobservancia de
este presupuesto es causal de improcedencia del amparo. Por tanto, ante la existencia de
otro medio de defensa judicial idéneo y eficaz, la consecuencia directa es que el juez
constitucional no puede entrar al fondo del asunto planteado.

Ahora bien, en relacién con el derecho a la consulta previa de las comunidades indigenas, la
Corte Constitucional ha sido constante en sostener que no existe en el ordenamiento juridico
otro mecanismo distinto a la accion de tutela para que las comunidades indigenas soliciten la
proteccién de su derecho fundamental a ser consultados. Inclusive cuando la presunta
vulneracion alegada se manifiesta a través de un acto administrativo que puede ser



demandado mediante la accién de nulidad y restablecimiento del derecho ante la jurisdiccién
contencioso administrativa.

En esos casos, esta Corporacion ha determinado que la accion de nulidad y restablecimiento
del derecho no es eficaz para la proteccidon inmediata del derecho fundamental a la consulta
previa. Y, en general, ha sostenido que las acciones contenciosas “carecen de idoneidad para
salvaguardar el derecho a la consulta previa” porque “no ofrecen una respuesta clara,
omnicomprensiva y definitiva a la vulneracidon de derechos de las comunidades que tienen
una especial proteccion constitucional y vulnerabilidad [...]".

Adicionalmente, respecto de la poblacién victima de desplazamiento forzado, esta
Corporacién ha advertido que: “cuando las actuaciones u omisiones de las autoridades ponen
en riesgo o vulneran los derechos fundamentales de la poblacién desplazada, [...] la tutela es
el mecanismo idéneo y expedito para su proteccion”.

Con fundamento en estas reglas jurisprudenciales, la Sala advierte que la accidén de tutela
bajo estudio es procedente como mecanismo judicial definitivo, a través del cual el Cabildo
Indigena Menor Zenu de Bayunca Caizeba puede solicitar la proteccién de los derechos
fundamentales invocados. Al respecto, también resulta relevante destacar que, conforme con
la informacion aportada por el ICANH en su intervencién, los miembros de la comunidad
indigena accionante son sujetos de especial proteccién, no solo por su pertenencia étnica,
sino también por el hecho de ser victimas del conflicto armado. En efecto, tanto el accionante
como el ICANH refirieron que el asentamiento en el departamento de Bolivar se dio desde
1985 con ocasidén del desplazamiento forzado del que fueron victimas por parte de grupos
armados con presencia en los departamentos de Sucre y Cérdoba.

De esta manera, como lo ha establecido la jurisprudencia de este Tribunal, en el presente
asunto, la acciéon de tutela es el mecanismo idéneo y eficaz para la proteccién de los
derechos fundamentales de la comunidad accionante, lo que incluye el control constitucional
concreto del acto administrativo que negd la consulta previa a este grupo étnico.

Inmediatez

La jurisprudencia constitucional ha resaltado que, de conformidad con el articulo 86 de la
Constitucion, la accién de tutela no tiene término de caducidad. Sin embargo, la Corte
también ha sido consistente al sefialar que la misma debe presentarse en un término
razonable y proporcionado a partir de los hechos que generaron la presunta vulneracién de
los derechos fundamentales.

La Sala estima que, se acredita el cumplimiento de este requisito, por cuanto:

- La accidn de tutela fue presentada alrededor de 7 meses después de la expedicidon de la
Resolucién ST-1431 del 2 de octubre de 2023. Asimismo, la presentacién de la solicitud de
amparo, se dio 4 meses después de la Resolucion 006 del 24 de enero de 2024. Plazo que se
considera razonable por las siguientes razones: (i) el accionante particip6é en una reunion de
socializacion realizada por la ANl y el originador en julio de 2023. Asimismo, (ii) en marzo de
2024 presentd una peticidn ante dichas entidades y ante la ANLA y la DANCP, en la que
solicité que se realizara proceso de consulta previa con el cabildo y que se entregara copia
de los antecedentes del proyecto, de los estudios de impactos sociales y ambientales que se
hubieren efectuado y de las actuaciones adelantadas con el fin de evaluar la existencia de
una afectacion directa y la procedencia del proceso consultivo. Esta peticidn fue contestada
por las empresas originadoras el 15 de abril de 2024, por la ANLA el 4 de abril de 2024 y por
la DANCP el 3 de abril de 2024, esto es alrededor de un mes antes de la interposicidon de la
accion de tutela.



- Para la Sala, estas actuaciones dan cuenta de la diligencia del actor en la garantia de los
derechos de la comunidad indigena que representa y justifica el tiempo transcurrido entre la
expedicion de la Resoluciéon ST-1431 de 2023 y la fecha de presentacién de la accion de
tutela.

- El proyecto de infraestructura aeroportuaria en cuestién se encuentra en etapa de
factibilidad, por lo que aun no se ha adjudicado contrato de concesién ni se han realizado
actuaciones tendientes a su ejecucién.

81. En estos términos, la Sala constata que en el presente caso se cumplen los requisitos de
procedencia de la accion de tutela, por lo cual continuara con el estudio del caso.

4. Planteamiento del problema juridico y metodologia de decision

82. Conforme con lo expuesto, la Sala resolvera el siguiente problema juridico: ;La DANCP, la
ANI y el originador del proyecto “Ciudadela Aeroportuaria Cartagena de Indias - IP CACI”
vulneraron los derechos fundamentales a la consulta previa, la participacién democratica, el
debido proceso y la identidad étnica y cultural del Cabildo Indigena Menor Zen( de Bayunca
Caizeba por la presunta ausencia de socializaciéon y de consulta previa a la comunidad y
porgue el estudio sobre afectacion directa de la accionante se sustentd en otro proyecto y se
realizd sin visita a territorio?

83. Con el fin de resolver el problema juridico planteado, la Sala se referira a: (i) los derechos
fundamentales de las comunidades indigenas a la libre determinacion y a la identidad étnica
y cultural, en relacién con la proteccion del territorio; (ii) el derecho fundamental de
participacion de los pueblos indigenas, la garantia constitucional a la consulta previa y el
deber de debida diligencia del Estado y las empresas sobre el particular y (iii) las funciones
de la DANCP en relacién con la determinacién de procedencia de la consulta previa.
Finalmente, resolvera el caso concreto.

5. Los derechos fundamentales de las comunidades indigenas a la libre determinacién y a la
identidad étnica y cultural, en relacion con la proteccién del territorio

84. Conforme con la jurisprudencia constitucional, las comunidades indigenas son sujetos de
especial proteccion. En particular, en la Sentencia SU-217 de 2017, esta Corporacién sefald
que:

“[Nos pueblos indigenas son sujetos de especial proteccidn constitucional [...]. Como lo ha
indicado la Corte, esta afirmacién obedece a (i) la existencia de patrones aln no superados
de discriminacidn, que afectan a los pueblos y las personas étnicamente diversas; (ii) la
presion que la cultura mayoritaria ejerce sobre sus costumbres, su percepcién sobre el
desarrollo y la economia o, en términos amplios, su modo de vida [...]; y (iii) la especial
afectacién que el conflicto armado del pais ha generado en las comunidades indigenas y
otros grupos étnicamente diversos, entre otros motivos, por el despojo o uso estratégico de
sus tierras y territorios [...]".

85. Adicionalmente, los articulos 7°, 8°, 72, 79, 246, 286, 287 y 330 de la Constitucién
Politica prevén mandatos asociados a la proteccién de los derechos fundamentales de los
pueblos indigenas, la obligacion de salvaguardar la riqueza étnica y cultural de la Nacién vy,
con ello, la identidad y el patrimonio de los grupos étnicamente diferenciados. Con
fundamento en estos mandatos, la Corte Constitucional se ha pronunciado sobre la
protecciéon de los derechos colectivos de estas comunidades cuando existe alguna
intervencién de terceros en sus territorios o en relacién con la manera en que conciben su
relaciéon con las tierras que habitan, su propia subsistencia o sus modos de vida o de
desarrollo.



86. En relacidén con el derecho a la libre determinacién de las comunidades indigenas, la
Corte Constitucional ha establecido que esta garantia implica el respeto de sus formas de
vida propias, de la relacién tradicional con el territorio, de las maneras en que conciben su
desarrollo o economia tradicional y de la soberania alimentaria. En consecuencia, ha
advertido la necesidad de amparar la libre determinacién de los pueblos indigenas, como una
prerrogativa de caracter colectivo y fundamental que le permite a los grupos étnicamente
diferenciados darse su propia organizacidén social, politica, econdmica, juridica, cultural o
espiritual de acuerdo con sus practicas tradicionales, su cosmovisién y su proyecto de vida
colectivo, sin desconocer los limites que establecen la Constitucion y las leyes.

87. En una linea similar, la identidad étnica y cultural ha sido entendida como un derecho
auténomo de los pueblos indigenas que les permite proteger y fortalecer el conjunto de
rasgos distintivos, espirituales y materiales que los caracterizan y, al mismo tiempo,
representan sus modos de vida, maneras de concebir el mundo y los sistemas de valores,
tradiciones y creencias. La jurisprudencia constitucional ha precisado que la identidad de los
grupos étnicos busca proteger la multiplicidad de formas en que se expresa la cultura y que,
a su vez, se concreta en la defensa del patrimonio cultural de los pueblos indigenas. Este
patrimonio se ha dividido en material e inmaterial. EI primero corresponde a los bienes
muebles e inmuebles, especialmente a los territorios y a los productos que derivan de esa
relacién tierra-cultura. El segundo, abarca las manifestaciones, practicas, usos,
representaciones, expresiones, conocimientos, técnicas y espacios culturales que las
comunidades reconocen como parte integrante de su patrimonio cultural, transmitido y
recreado a lo largo del tiempo en funcidén de su entorno, su interaccién con la naturaleza y su
historia.

88. La especial proteccidon de los territorios indigenas. La propiedad colectiva sobre las tierras
y territorios de las comunidades indigenas constituye un derecho fundamental colectivo y al
mismo tiempo una garantia para la maximizacién de los derechos a la autodeterminacién y a
la integridad e identidad étnica y cultural. Esta Corporacién ha afirmado que la especial
relacién que tienen las comunidades étnicas con los territorios que habitan, no solo deriva de
lo que significan para su supervivencia, sino que ademas tiene que ver con la conservacion
de cosmogonias y procesos culturales tradicionales.

89. La jurisprudencia constitucional ha indicado que de este derecho fundamental sobre las
tierras y los territorios derivan obligaciones de proteccién y respeto a cargo del Estado y de
los particulares. Especialmente, desde una dimension cultural, se establece que este derecho
no es solamente una garantia a la propiedad, ya que también reconoce la especial relacidon
que existe entre la cosmovisidn de las comunidades indigenas y el territorio. Esta Corte ha
indicado que la proteccidn de dicho derecho no se limita Unicamente a la comprensién del
espacio geografico, pues depende de los elementos vitales para la cultura y el desarrollo de
estos grupos étnicos.

90. Con fundamento en lo anterior, la jurisprudencia constitucional ha establecido que el
Estado tiene deberes de proteccion en relacidon con las tierras y los territorios colectivos,
entre los que se encuentran: (i) el deber de reconocer el derecho de propiedad a favor de los
miembros de las comunidades o poblaciones que tradicionalmente ocupan el territorio, lo
que incluye la garantia de constitucidn, delimitacién y saneamiento de resguardos indigenas
o la proteccion de areas sagradas o de especial importancia cultural; (ii) el deber estatal de
emitir medidas legislativas que protejan a las comunidades de intervenciones arbitrarias de
terceros y, con ello, garantizar el respeto por los usos y costumbres y la integridad étnica; y



(iii) el deber de asegurar la disposicién y administracidon de sus territorios, al garantizar la
participacion del grupo étnico en la utilizacién, explotacidén y conservaciéon de los recursos
naturales renovables que existen en los mismos, con el fin de preservar sus costumbres.

91. Al tener en cuenta lo anterior, la Corte Constitucional ha dispuesto que la proteccién de
los derechos de los pueblos indigenas exige un examen diferenciado y particular, de acuerdo
con el impacto que se advierta en relacién con la poblacidon étnica, la intervencion de los
agentes externos, sean publicos o privados, y el tipo de iniciativa, proyecto o estrategia a
implementarse en sus territorios.

6. El derecho fundamental de participacién de las comunidades étnicas, la garantia
constitucional a la consulta previa y el deber de debida diligencia del Estado y las empresas.
Reiteracion de jurisprudencia

92. La Corte Constitucional ha reconocido que el derecho fundamental a la participacién de
las comunidades étnicas es una garantia de la autonomia de estos grupos poblacionales. Lo
anterior, por cuanto permite que tales grupos sean parte de los procesos de toma de
decisiones y, con ello, que manifiesten sus inquietudes y sean escuchados.

93. Adicionalmente, en la Sentencia T-063 de 2019, esta Corporacion establecié que el
derecho a la participaciéon no se agota en que las comunidades étnicamente diferenciadas
sean convocadas a reuniones o asambleas y hagan presencia en estas. Ademas de ello, se
debe garantizar que la expresion de sus valores e intereses sean tenidos en cuenta. De igual
manera, es necesario que la participacion de las comunidades refleje una incidencia en las
decisiones adoptadas que sea coherente con sus intereses y derechos; y que se presten
“tareas de apoyo, asesoria, seguimiento, evaluacién y control sin el cumplimiento de las
cuales el derecho a participar de modo libre, informado y activo en aquellos asuntos que
puedan afectar el derecho constitucional fundamental de los pueblos indigenas al
reconocimiento y debida proteccion de su diversidad étnica y cultura se hace imposible”.
94. Con fundamento en lo anterior, en la Sentencia SU-121 de 2022, la Corte Constitucional
indicéd que, tratdandose de comunidades étnicamente diferenciadas, el derecho a la
participacion activa y efectiva en procesos de toma de decisiones supone que se asegure,
como minimo, que:

“(i) sean informadas de manera oportuna y completa sobre los [proyectos, obras o
actividades] que se desarrollan en sus territorios y que podrian llegar a afectarlos,
indicandoles como la ejecucién de los mismos podrian impactarlos; (ii) se propicien espacios
de didlogo y concertacién a los cuales sean convocados; (iii) tengan la posibilidad de
pronunciarse de manera libre y sin interferencias sobre las ventajas y desventajas, presentar
sus dudas e inquietudes; y (iv) tener incidencia respecto de las decisiones adoptadas”
(énfasis afiadido).

95. En ese sentido, la jurisprudencia constitucional también ha determinado que la
proteccién del derecho a la participacidén de estos grupos poblacionales puede darse bajo
diversas modalidades, de acuerdo con el nivel de afectacién que pueda generarse con
fundamento en la normativa, proyecto, politica publica o decisién que se pretenda
implementar. Estas modalidades son: (i) participacién de la colectividad en igualdad de
condiciones al resto de ciudadanos; (ii) la consulta previa y (iii) el consentimiento previo, libre
e informado. Esa diversificacion por escalas es el resultado de una comprension de los
derechos de las comunidades indigenas, en clave del principio de proporcionalidad, que
permite un balance adecuado entre los derechos fundamentales de los grupos étnicos y la
consecucion de los fines del Estado. Al respecto, resulta relevante destacar que, en la



Sentencia SU-121 de 2022, esta Corporacion precisé que la participacion de las comunidades
étnicas debe garantizarse a través de un didlogo intercultural que no solo es aplicable en los
procesos de consulta previa, sino que debe adoptarse en todas las modalidades de
participacion de estos grupos.

96. Ahora bien, por la relaciéon con el objeto de la tutela, la Sala profundizara sobre la
participacién de las comunidades étnicas en igualdad de condiciones y el derecho
fundamental a la consulta previa.

97. Participacion de la colectividad en igualdad de condiciones al resto de ciudadanos. Segin
el articulo 40 superior, todos los ciudadanos pueden “participar en la conformacidn, ejercicio
y control del poder politico”. Eso significa que las personas tienen derecho a participar: (i) de
los procesos de toma de decisiones relacionados con su esfera vital; (ii) en los diversos
aspectos de la vida socioecondmica; y (iii) en las decisiones que adopte el Estado. Lo
expuesto, a través de los mecanismos de participacién existentes. En el caso de las
comunidades étnicas, esta garantia les permite participar de las “decisiones que le[s]
conciernen o que afecten directa o indirectamente su esfera vital” y cultural. Ademas, tiene
un caracter reforzado porque contribuye al propoésito de erradicar la discriminacion histérica
que ha sufrido dicho grupo.

98. El contenido y alcance del derecho fundamental a la consulta previa. El mandato superior
de respeto por el pluralismo y la diversidad en el territorio nacional se vio reforzado con la
integracién al ordenamiento juridico del Convenio 169 de 1989 de la OIT, a través de la Ley
21 de 1991. Lo anterior, por cuanto este instrumento internacional, que hace parte del
blogue de constitucionalidad en sentido estricto, prevé la obligacién que tienen los Estados
de garantizarle a los grupos étnicos el derecho a ser consultados de las decisiones
administrativas y legislativas susceptibles de afectarles.

99. De acuerdo con la jurisprudencia de esta Corporacién, su finalidad es que las
comunidades étnicamente diferenciadas conozcan plenamente los proyectos que las
impactan, la forma en que seran ejecutados y si estos representan una afectacion o
menoscabo a sus formas de vida en los planos social, cultural, econémico y politico. Lo
anterior, con el fin de que tengan la oportunidad de participar de forma activa y efectiva, a
través de sus representantes o integrantes, en la toma de la decision que deba adoptar la
autoridad, procurando que esta sea acordada o concertada. Para ello, deben tener la
posibilidad de presentar inquietudes, solicitudes y expresar su opinidn sobre la viabilidad del
proyecto. Asimismo, esta Corporacion ha sefialado algunas pautas o principios que deben
guiar el desarrollo de la consulta previa, como: (i) debe ser previa e informada, (ii) regirse por
la buena fe; (iii) partir de un didlogo intercultural igualitario; (iv) ser flexible y (v) garantizar la
participacion activa y efectiva de las comunidades.

100. Ahora bien, en la Sentencia SU-123 de 2018 la Corte Constitucional sefalé que para
determinar cuando es necesario adelantar un proceso de consulta previa ante una medida
legislativa, administrativa o un proyecto, obra o actividad es preciso identificar si estas
decisiones pueden impactar directamente a las comunidades étnicas o si existe una
afectacion directa. Dicha providencia definié afectacion directa como: “el impacto positivo o
negativo que puede tener una medida sobre las condiciones sociales, econdmicas,
ambientales o culturales que constituyen la base de la cohesidn social de una determinada
comunidad étnica”. Por tanto, procede adelantar la consulta previa “cuanto existe evidencia
razonable de que una medida es susceptible de afectar directamente a un pueblo indigena o
a una comunidad afrodescendiente”. Sin embargo, “la evidencia razonable requerida para



decidir sobre la procedencia de la consulta previa no exige acreditar que la afectacién directa
gue en cada caso se alega efectivamente haya ocurrido, sino que de manera anticipada
pueda concluirse, a partir de la evidencia disponible, que es altamente probable que se
produzca como consecuencia de la ejecucion del proyecto, obra o actividad de que se trate”
(énfasis afiadido).

101. En ese sentido, la constatacién de la potencial existencia de una afectacién directa es
indispensable para garantizar el derecho a la consulta previa. En consecuencia, no es valido
argumentar que ante la sola presencia de una comunidad étnica en la zona de intervencién o
influencia de un proyecto, el ejecutor deba de manera automatica adelantar un proceso
consultivo. De alli que a los grupos étnicos les es atribuible un deber minimo de evidenciar
las afectaciones, de modo que estas “no sean hipotéticas ni abstractas, sino determinables y
ligadas a la realidad material de la comunidad étnica que reclama la protecciéon del derecho a
la consulta previa” (énfasis afadido).

102. Al respecto, la Sentencia SU-123 de 2018, a titulo enunciativo, identificd una serie de
situaciones en las que se presenta afectacién directa y procede por tanto la consulta previa.
Por ejemplo, cuando la medida legislativa, administrativa o el proyecto, obra o actividad -
POA: (i) perturba las estructurales sociales, espirituales, en salud y ocupacionales de la
comunidad; (ii) impacta sobre las fuentes de sustento ubicadas al interior del territorio
étnico; (iii) impide adelantar los oficios que proveen el sustento y (iv) ocasiona un
reasentamiento de la comunidad en otro lugar distinto a su territorio. De igual modo, es
necesario adelantar la consulta previa cuando una politica, plan o proyecto (v) recae sobre
los derechos de los pueblos étnicamente diferenciados; (vi) desarrolla el Convenio 169 de la
OIT; (vii) impone cargas o beneficios a una comunidad, variando su situacidn juridica o (viii)
porque altera los elementos que definen la identidad cultural.

103. La afectacion directa y la relacién con el territorio. En la Sentencia SU-123 de 2018, la
Corte Constitucional advirtiéd que el territorio esta vinculado al concepto de afectacidn directa
y, por tanto, es un factor relevante para determinar si procede o no la consulta previa. Esto
se debe a la relacidn simbidtica entre la comunidad étnica y la tierra, al tratarse de un
espacio que suministra el entorno necesario para desarrollar las practicas de convivencia y
supervivencia, asi como para manifestar las formas de expresién cultural y espiritual.

104. Con fundamento en lo anterior, la jurisprudencia constitucional ha establecido dos
conceptos de territorio, asi: (i) el geografico, “que comprende el espacio reconocido
legalmente bajo la figura del resguardo u otras figuras semejantes, como la de territorios
colectivos de las comunidades afrodescendientes”; y (ii) el amplio, “que incluye las zonas
que habitualmente ha ocupado la comunidad [étnica], al igual que los lugares en donde
tradicionalmente los mencionados sectores de la sociedad han desarrollado sus actividades,
econdmicas, espirituales o culturales”.

105. El deber de debida diligencia del Estado y de las empresas. En la Sentencia SU-123 de
2018, la Corte también precisé el deber de diligencia que le asiste tanto al Estado como a las
empresas en relacién con la garantia del derecho a la consulta previa de las comunidades
étnicamente diferenciadas. Al respecto, formulé las siguientes reglas: (i) los Estados tienen el
deber de proteger los derechos humanos, por ejemplo, contra violaciones cometidas por las
empresas comerciales y terceros, mediante medidas adecuadas, actividades de regulacion y
sometimiento a la justicia; a su vez, (ii) las empresas deben proceder de tal forma que
identifiquen, prevengan, mitiguen y respondan a las consecuencias negativas de sus
actividades. De igual modo, (iii) deben cooperar y actuar de buena fe frente a las



comunidades étnicas, asi como propiciar mecanismos de participacion.

106. En conclusidn, el deber de diligencia del Estado y de las empresas frente a los pueblos
indigenas y tribales se manifiesta en el reconocimiento de (i) la existencia de estos grupos
poblacionales y de (ii) las tierras, territorios y recursos naturales, asi como (iii) en garantizar
la participacién de las comunidades en los procesos de toma de decisiones que las afectan.

7. Las funciones de la Direccién de la Autoridad Nacional de Consulta Previa del Ministerio del
Interior - DANCP, en relacién con determinar la procedencia de la consulta previa

107. En la Sentencia SU-123 de 2018, la Corte Constitucional advirtié sobre las falencias en
que incurria la entonces Direccion de Consulta Previa (hoy, DANCP) del Ministerio del Interior
al expedir los actos administrativos en los que resolvia sobre la procedencia de consulta
previa en relacién con un proyecto, obra o actividad - POA. En particular, evidenci6 que su
metodologia consistia en contrastar las coordenadas suministradas por el encargado de
implementar el POA con las bases de datos propias y, a partir de ello, concluir si era
susceptible de afectar directamente o no a una comunidad étnica.

108. Para la Corte, tal actuacion y los certificados de presencia de comunidades étnicas
presentaban varias dificultades, entre otras (i) la debilidad administrativa y financiera de la
dependencia encargada, lo que le impedia realizar adecuadamente sus funciones, puesto
que en casos en los que certificé la no presencia grupos indigenas se comprobd por otros
medios que efectivamente si existian. Y lo relacionado con (ii) su objeto, dado que debia
establecer si en el area de influencia del POA habia o no presencia de comunidades, no
obstante, dicho criterio no era suficiente, pues lo relevante es determinar si existe afectacion
directa. Ello sumado a que los estudios técnicos basados en el area de influencia no daban
cuenta de los impactos ambientales, culturales, sociales o espirituales que puedan
ocasionarse sobre estos grupos poblacionales.

109. En razon de lo anterior, la Corte Constitucional concluydé que para eliminar la
inseguridad juridica generada por la metodologia empleada por el Ministerio del Interior, la
entidad debia:

“interpretar su competencia conforme a los principios constitucionales relativos al derecho a
la consulta previa de los pueblos étnicos, por lo cual no debe limitarse a sefialar la presencia
0 ausencia de dichos pueblos dentro del territorio correspondiente al area de afectacion del
proyecto, sino que debe incorporar dentro de los certificados que expida un estudio particular
y expreso sobre la posible afectacion directa que pueda causar el proyecto, obra o actividad
a las comunidades étnicas con independencia de la limitacion del area de influencia” (énfasis
anadido).

110. En consecuencia, el Gobierno nacional expidi6 el Decreto 2353 de 2019, en virtud del
cual se modificdé la estructura y algunas funciones del Ministerio del Interior y se creé la
DANCP, con el fin de que al expedir dichas certificaciones la entidad abordara el criterio de
afectacion directa.

111. De acuerdo con la referida normativa, en la actualidad, la DANCP, a través de su
Subdireccién Técnica de Consulta Previa, tiene por funciéon “determinar la procedencia y
oportunidad de la consulta previa para la adopciéon de medidas administrativas y legislativas
y la ejecucidon de proyectos, obras o actividades, de acuerdo con el criterio de afectacion
directa, y con fundamento en estudios juridicos, cartograficos, geograficos o espaciales que
se requieran” (énfasis afladido). Ademas, “proponer las directrices, metodologias, protocolos
y herramientas diferenciadas frente a la determinacion de la afectacién directa” que pueda
derivarse de un POA.



112. En concordancia, la Directiva Presidencial n.° 8 del 9 de septiembre de 2020 impartié
varios lineamientos a la Subdireccion Técnica de Consulta Previa de la DANCP, en relacion
con su funcién de decidir sobre la procedencia de consulta previa con fundamento en el
criterio de afectacién directa. El punto 3.2 de la directiva sefiala que si la informacidn
suministrada por el promotor o ejecutor del POA es insuficiente, “debera realizar una visita
de verificacion en territorio, la cual comprendera una extensién superior al area identificada
por la entidad promotora o ejecutora del POA, que permita determinar posibles afectaciones
directas”.

113. En especial, para verificar si procede la consulta previa ante la posible afectacion del
territorio amplio, la autoridad competente debe considerar la forma en que la comunidad
étnica estd vinculada con un determinado espacio a través de sus manifestaciones
econdmicas, culturales, ancestrales y espirituales. De igual modo, debe examinar “la
intensidad y permanencia efectiva con la cual un pueblo étnico ha ocupado o no un
determinado espacio especifico [y] el grado de exclusividad con el cual ha ocupado esas
porciones territoriales [...]". Lo anterior significa que no toda afectacién genera
automaticamente el deber de garantizar el derecho a la consulta previa.

114. Finalmente, la Sala estima relevante sefalar que en la Sentencia T-433 de 2023, la
Corte, al evaluar la conducta adoptada por la DANCP para la valoracién de la posible
afectacion directa a una comunidad indigena por el acopio de carbdn, determind que esta
entidad, en la evaluacion de procedencia de consulta previa:

“debe procurar brindar las mayores garantias a las comunidades étnicas en un
procedimiento tan relevante como lo es el de determinacién de procedencia de consulta
previa, dado que alli se identifican los posibles impactos sobre la poblacion étnica, lo cual la
jurisprudencia ha considerado como el criterio esencial para determinar si procede o no la
consulta. Es decir, es en esta suerte de etapa preliminar administrativa en la que el
Ministerio debe adelantar con total rigor y suficiencia su funciéon de garante del derecho
fundamental a la consulta previa [...] De alli que la Sala haya considerado que el ejercicio
probatorio en este procedimiento de determinacidn de procedencia de consulta previa debia
ser riguroso y suficiente para generar seguridad juridica a las partes involucradas,
especialmente al pueblo étnico ante la identificacién del criterio de afectacion directa como
presupuesto esencial para establecer si procede o no la consulta previa” (énfasis afadido).

l1l. CASO CONCRETO

115. Metodologia de la decisidén. La Sala decidira el asunto bajo examen de la siguiente
manera: (i) se expondran las reglas y subreglas jurisprudenciales que seran aplicadas para
resolver el caso concreto; (ii) se hara referencia a los hechos probados; (iii) se examinaran
las actuaciones llevadas a cabo por la ANI y por el originador del proyecto en relacién con la
socializacién del mismo y la garantia del derecho de participacion del cabildo accionante y
(iv) se verificard si la DANCP vulnerdé los derechos fundamentales de la comunidad
accionante, al expedir la Resolucién ST-1431 de 2023. Finalmente, se presentaran los
remedios constitucionales a adoptar.

Tabla 8. Reglas jurisprudenciales aplicables

Sobre los derechos fundamentales de las comunidades indigenas a la libre determinacién y a
la identidad étnica y cultural, en relacién con la proteccion del territorio

1. La proteccién de los territorios indigenas es un derecho fundamental colectivo. Este
derecho no se refiere exclusivamente a la proteccion de la propiedad, sino ademas a la
especial relacién que existe entre la cosmovision de las comunidades y el territorio. Lo



anterior, en cuanto garantia de maximizacién de los derechos a la libre determinaciéon y a la
identidad étnica y cultural.

2. La proteccién de los derechos de los pueblos indigenas exige un examen diferenciado y
particular, de acuerdo con el impacto advertido en la poblacién étnica, la intervencién de los
agentes externos, sean publicos o privados, y el tipo de iniciativa, proyecto o estrategia a
implementarse en sus territorios.

Sobre los derechos fundamentales a la participaciéon y a la consulta previa y el deber de
debida diligencia del Estado y las empresas

1. El derecho a la participacion de las comunidades étnicas supone que se asegure, como
minimo, que: (i) sean informadas de manera oportuna y completa sobre los proyectos, obras
0 actividades que se desarrollan en sus territorios y que podrian llegar a afectarlas; (ii) que
se propicien espacios de dialogo y concertacion a los cuales sean convocadas; (iii) que las
comunidades tengan la posibilidad de pronunciarse de manera libre y sin interferencias sobre
las ventajas y desventajas del proyecto y de presentar sus dudas e inquietudes y (iv) que se
asegure la incidencia de estos grupos étnicos en las decisiones adoptadas.

2. La participacién de los grupos étnicos no se agota en que las comunidades étnicamente
diferenciadas sean convocadas a reuniones o asambleas y hagan presencia en estas.
Ademas de ello, se debe garantizar que la expresion de sus valores e intereses sean tenidos
en cuenta.

3. La participacion de estas comunidades, puede garantizarse mediante: (i) la participacion
de la colectividad en igualdad de condiciones al resto de la ciudadania; (ii) la consulta previa
y (iii) el consentimiento previo, libre e informado.

4. La participacion de las comunidades étnicas debe garantizarse a través de un didlogo
intercultural que no solo es aplicable en los procesos de consulta previa, sino que debe
adoptarse en todas las modalidades de participacion de estos grupos poblacionales.

5. La participaciéon debe asegurarse con independencia de que exista una afectacién directa
gue haga procedente un proceso consultivo.

6. La finalidad de la consulta previa es que las comunidades étnicas conozcan plenamente
los proyectos que les impactan, verifiquen si estos generan una afectacién directa a sus
dinamicas sociales, culturales, econédmicas y politicas, y se garantice su participacién activa y
efectiva.

7. La procedencia de consulta previa no depende de la existencia o presencia de un grupo
étnico en un territorio geograficamente delimitado, sino de la existencia de una afectacidn
directa sobre aquel.

8. Las comunidades étnicas tienen el deber de evidenciar, razonablemente, las afectaciones
que se generarian con un proyecto determinado. Lo anterior, con el fin de que estas no sean
abstractas, sino determinables y ligadas a la realidad material del grupo étnico.

9. La evidencia razonable requerida para decidir sobre la procedencia de la consulta previa
no exige acreditar que la afectacion directa efectivamente haya ocurrido, sino que sea
altamente probable que se produzca.

10. La existencia de afectaciones directas en el territorio considerado en un caracter amplio
debe valorarse conforme con los siguientes criterios: (i) la forma en la que se da el vinculo
entre la comunidad y dicho espacio territorial; (ii) la intensidad y permanencia efectiva con la
cual un pueblo étnico ha ocupado un espacio especifico y (iii) el grado de exclusividad con
gue se ha ocupado dicha zona o territorio.

11. El deber de diligencia del Estado y de las empresas en relacion con los derechos de las



comunidades étnicas se manifiesta en el reconocimiento de: (i) la existencia de estos grupos
poblacionales, (ii) las tierras, territorios y recursos naturales, y (iii) en propiciar espacios de
participacion.

Sobre la garantia del derecho fundamental a la consulta previa en las actuaciones
administrativas adelantadas por la DANCP

1. Las evaluaciones sobre la presencia de comunidades indigenas en determinado territorio
deben efectuarse conforme con un estudio particular, en el que se examinen las posibles
afectaciones directas que el proyecto en especifico puede causar a la comunidad étnica, con
independencia del area de influencia demarcada.

2. Las resoluciones sobre procedencia de consulta previa deben fundamentarse en la
valoracion de la existencia de afectaciones directas, no exclusivamente en criterios
geograficos o cartograficos.

3. Cuando la informacién aportada por el originador del proyecto resulte insuficiente, la
DANCP deberd efectuar visita de verificacion a territorio, en la que se garantice la
participacién activa de la comunidad étnica correspondiente.

4. El ejercicio probatorio efectuado por la DANCP, en el marco de los procesos de
determinacién de procedencia de consulta previa, deben ser rigurosos y suficientes, con el
fin de otorgar las mayores garantias a las partes y, especialmente, a las comunidades
étnicas.

116. Hechos probados. La Sala constata los siguientes hechos probados en el presente
asunto, de conformidad con la clasificacion que se expone en la siguiente tabla:

Tabla 9. Hechos probados

Hechos probados

Relacionados con la caracterizacidon del Cabildo Indigena Menor Zenu de Bayunca Caizeba
Los miembros del cabildo se encuentran asentados en el corregimiento de Bayunca,
principalmente en la zona urbana.

Como actividades econdmicas y de sustento, se dedican a labores agricolas, de pesca y de
caza. También elaboran productos artesanales, recolectan frutas y plantas medicinales.

El registro ante el Ministerio del Interior, en cuanto parcialidad indigena perteneciente al
pueblo Zenu, se efectud el 24 de enero de 2024, mediante Resolucidn 006 proferida por la
DAIRM del Ministerio del Interior.

La ANI, la DANCP y las empresas originadoras del proyecto aeroportuario conocian la
existencia del Cabildo Indigena Menor Zenu de Bayunca Caizeba.

Conocimiento del proyecto por parte de la comunidad accionante

[] El actor conoci6 el proyecto por los medios de comunicaciéon y por la junta de accion
comunal de Bayunca.

[] El actor no fue vinculado al proceso administrativo de estudio de procedencia de la
consulta previa. Conocid el acto administrativo con ocasion de una respuesta a una peticion
presentada al originador.

Relacionados con el proyecto de infraestructura aeroportuaria, su naturaleza y el estado del
proceso contractual

[] El proyecto “Ciudadela Aeroportuaria Cartagena de Indias - IP CACI” es una propuesta de
APP de iniciativa privada, sin desembolso de recursos publicos, cuyo originador es la
estructura plural conformada por Odinsa Aeropuertos S.A.S. y Conecta Caribe S.A.S.

[ El proyecto se encuentra etapa de evaluacién de factibilidad, en los términos del articulo
2.2.2.1.5.6 del Decreto 1082 de 2015.



[] El area de influencia del proyecto se extiende desde los municipios de Santa Rosa y
Turbaco, en el departamento de Bolivar, hasta el corregimiento de Bayunca de Cartagena de
Indias.

Sobre los tramites relacionados con la socializacidon del proyecto y la realizacién de consulta
previa

[] El originador ha presentado 3 solicitudes de evaluacion de procedencia de consulta previa.
La primera, culmind con la expedicidn de la certificacion 1331 de 2017; la segunda, con la
certificacion 817 de 2018 y, la tercera, con la Resolucién ST-1431 de 2023.

[l La Direccion de Consulta Previa del Ministerio del Interior (hoy DANCP) profirié las
certificaciones de presencia de comunidades étnicas Nos. 1331 de 2017, en la que se
certificd la presencia del Consejo Comunitario de Zapatero, y 817 de 2018 en la que se
certificd la presencia del Consejo Comunitario de Bayunca. En ambos actos administrativos,
la entidad declard que en la zona no hay presencia de comunidades indigenas.

[] Se realizaron dos acuerdos originados en procesos consultivos. El primero, con el Consejo
Comunitario de Zapatero y, el seqgundo, con el Consejo Comunitario de Bayunca. En ambos,
se acordo el traslado de la via terciaria que conduce de la Via La Cordialidad (Ruta 9006) a la
vereda Zapatero hacia el costado sur del proyecto y la construcciéon de la misma en
cumplimiento de todos los lineamientos técnicos sobre infraestructura vial.

[l La DANCP realizé visita de verificacion al territorio en el que se encuentra el Cabildo
Indigena Menor Zenu de Bayunca Caizeba, los dias 13 y 14 de junio de 2023, en el marco del
estudio de procedencia de consulta previa respecto del proyecto “Construccion de la
segunda calzada Bayunca - Clemencia, variante Bayunca, correspondiente a la unidad
funcional 3 del proyecto corredor de carga Cartagena -Barranquilla de la concesién vial
Autopistas del Caribe S.A.S.”.

[] La DANCP expidié la Resolucion ST-1431 de 2023, en virtud de la cual negé la procedencia
de consulta previa con el cabildo accionante. Lo anterior, con fundamento en la informacion
recabada en la visita de verificacion a territorio efectuada en el marco del estudio de
procedencia de consulta previa respecto del proyecto “Construccién de la segunda calzada
Bayunca - Clemencia, variante Bayunca, correspondiente a la unidad funcional 3 del proyecto
corredor de carga Cartagena -Barranquilla de la concesidn vial Autopistas del Caribe S.A.S.”.
[] La DANCP no realiz6é una nueva visita de verificacion a territorio respecto de la comunidad
indigena accionante, en relaciéon con el proyecto “Ciudadela Aeroportuaria Cartagena de
Indias - IP CACI".

[] La ANl y el originador realizaron varias reuniones de socializacion y audiencias publicas con
las comunidades de Bayunca y Zapatero. En particular:

Se realizaron 4 socializaciones exclusivamente con la JAC de Zapatero y el Consejo
Comunitario de las comunidades negras de Zapatero (23 de marzo de 2018, 16 de julio de
2019, 9 de julio de 2023 y 4 de noviembre de 2023).

Se realizaron 4 socializaciones exclusivamente con la JAC de Bayunca y el Consejo
Comunitario de las comunidades negras de Bayunca (16 de julio de 2019, 11 de julio de
2023, 14 de julio de 2023 y 3 de noviembre de 2023).

Se realizaron 2 reuniones con todas las comunidades interesadas (14 de agosto de 2019y 4
de diciembre de 2023)

Se realizé 1 reunidn con toda la comunidad interesada del corregimiento de Bayunca (15 de
julio de 2023).

[] El Cabildo Indigena Menor ZenU de Bayunca Caizeba, por intermedio de su capitan,



participd en las reuniones del 15 de julio de 2023 y 4 de diciembre de 2024.

Sobre los impactos que generara el proyecto aeroportuario

[] La ejecucion del proyecto implica el cierre de la via terciaria que conduce de la Via La
Cordialidad (Ruta 9006) a la vereda Zapatero.

[] Dicha via veredal sera reubicada al costado sur del proyecto y construida en cumplimiento
de los lineamientos técnicos sobre infraestructura vial. Lo anterior, conforme con el acuerdo
celebrado con el Consejo Comunitario de Zapatero, en virtud del proceso consultivo llevado a
cabo.

0 El proyecto no prevé ninguna intervencién en el arroyo Tabacal. La fuente hidrica que sera
desviada parcialmente es el arroyo La Hormiga.

[] El proyecto implica el cierre del acceso a los predios privados: Monterrey, Tambo San
Bernardo, El Valle, Cafho Verde y Macondal.

117. La ANl y el originador vulneraron el derecho a la participacion de la comunidad indigena
accionante, al no garantizar espacios de participacion y de acceso a informacidn dirigidos
exclusivamente al Cabildo Indigena Menor ZenU de Bayunca Caizeba, en los que se
asegurara la implementacion del enfoque étnico. La Sala evidencia que la ANI y el originador
han sido diligentes en la promocién de los procesos de determinaciéon de procedencia de
consulta previa ante la autoridad competente. En efecto, han iniciado tres tramites distintos,
han actualizado los estudios de factibilidad en el componente socioambiental, conforme con
los requerimientos del proyecto y las modificaciones hechas al mismo, y han cumplido con el
deber de identificacién de las comunidades étnicas presentes en el territorio. No obstante, se
advierte que dicho deber de diligencia no se cumplié a cabalidad en relacién con la garantia
del derecho a la participacion del cabildo accionante, en lo que respecta a (i) asegurar que
esta comunidad fuera informada de manera completa, oportuna y con enfoque étnico sobre
el proyecto aeroportuario y sus implicaciones y (ii) que se propiciaran los espacios de dialogo
intercultural dirigidos especialmente a dicha comunidad, en los que los miembros del cabildo
pudieran manifestar de manera efectiva sus dudas e inquietudes, en relaciéon con el impacto
del proyecto a su territorio y a sus dinamicas sociales, econémicas y culturales. Lo anterior,
con el agravante de que el actor presentd peticiones a la ANI y a los originadores para que
adelantaran la consulta previa y le permitieran el acceso a informacidn del proyecto, sin que,
al menos en el expediente, obre respuesta en el sentido de otorgar el acceso a dicha
documentacion.

118. La situacion descrita desconoce que el deber de debida diligencia, en cabeza del Estado
y de las empresas accionadas, no se agota en el cumplimiento de las formalidades propias de
un trdmite administrativo dirigido a evaluar la procedencia de consulta previa o del proceso
consultivo en si mismo, sino que ademas exige por parte de las entidades publicas
competentes y de los privados, un actuar con prudencia, buena fe y respeto frente a los
pueblos indigenas. Lo anterior, implica la necesidad de adaptar las metodologias de
socializaciéon o consulta segun el contexto especifico de cada comunidad y abstenerse de
adoptar decisiones con base en informacién fragmentaria o desactualizada.

119. Al respecto, la Sala observa que ninguna de las reuniones de socializacidn efectuadas
entre marzo de 2018 y diciembre de 2024 se dirigié de manera especifica al Cabildo Indigena
Menor Zenl de Bayunca Caizeba. En efecto, los dos encuentros en los que participé el
accionante, en calidad de representante de la comunidad, esto es las reuniones del 15 de
julio de 2023 y del 4 de diciembre de 2024, estaban dirigidas a “la JAC de Bayunca y los
demas interesados” y a “todos los interesados”, respectivamente. Adicionalmente, conforme



a la informacién aportada por el originador, se acreditd que en ninguna de las socializaciones
realizadas se convocd exclusivamente a comunidades indigenas. No obstante, si se
efectuaron encuentros dirigidos especificamente a los consejos comunitarios de comunidades
negras de Bayunca y Zapatero.

120. A juicio de esta Sala, dicha situacidn se puede explicar en el hecho de que desde el
2017, con la expedicién de la Certificacion 1331 de ese mismo afio, la entonces Direccién de
Consulta Previa (hoy DANCP) del Ministerio del Interior declaré que en la zona de influencia
no habia presencia de pueblos indigenas.

121. Sin embargo, tal situacion no justifica la exclusion de la comunidad de tales espacios de
socializacién y de participacion. Hacerlo, desconoce lo establecido en la Sentencia SU-123 de
2018, segun la cual la participacion de los grupos étnicamente diferenciados debe
garantizarse con independencia de que exista una afectacidn directa y sin que sea necesario
un acto administrativo que reconozca su existencia o su presencia en el territorio. En
concreto, la Sala observa que este grupo étnico fue plenamente identificado y conocido por
las empresas originadoras del proyecto y por las autoridades competentes. Lo anterior, a
partir de los siguientes hechos objetivos: (i) la accién de tutela en el 2022 y la participacion
de las entidades accionadas en dicho proceso judicial; (ii) la visita al territorio del cabildo
accionante por parte de la DANCP, en relacion con otro proyecto, efectuada en junio de 2023,
y el informe técnico que resulté de dicha diligencia en el que se da cuenta de la presencia de
esta comunidad indigena en el territorio y (iii) la peticién presentada por el cabildo
accionante ante la ANI, el originador, la ANLA y la DANCP en marzo de 2024. De igual
manera, el ICANH, en sede de revisidn, informé sobre la presencia de este grupo étnico en el
corregimiento de Bayunca, desde 1985, y sobre el desarrollo de sus dinamicas sociales,
culturales y econdmicas en zonas que hacen parte del area de influencia del proyecto
aeroportuario, como la vereda Zapatero.

122. En consecuencia, la Sala advierte que no existe una razon objetiva que justifique el
hecho de que la ANI y el originador no hayan asegurado la participacidon con enfoque étnico
respecto de la comunidad accionante. Lo anterior, al tener en cuenta que conforme con la
jurisprudencia constitucional el deber de diligencia del Estado y de las empresas se
manifiesta en la creacién de espacios de participacién para las comunidades étnicamente
diferenciadas y que el ejercicio de este derecho debe darse en el marco de un didlogo
intercultural que no se predica Unicamente de los procesos consultivos, sino que debe
asegurarse respecto de todas las modalidades de participacién frente a estos grupos
poblacionales.

123. Finalmente, la Sala evidencia que las falencias en la socializacién del proyecto,
provocaron que el actor no tuviera informacién detallada, clara y cierta sobre las
implicaciones del proyecto de la Ciudadela Aeroportuaria en el territorio en el que se
proyecta su construccién. Ello supuso para la comunidad indigena accionante mayores
dificultades a la hora de identificar posibles afectaciones directas a su territorio y a sus
dinamicas sociales, culturales y econémicas. Por tal razén, no es de recibo el argumento
planteado por el originador del proyecto segun el cual durante las sesiones de socializacion
generales, en las que participé el accionante, aquel no manifestd los intereses de la
comunidad ni puso de presente lo alegado en la tutela. Lo anterior, insiste la Sala, porque no
existid un ejercicio de socializacién con pertinencia étnica y diferenciada a la comunidad
demandante.

124. La DANCP vulneré los derechos a la consulta previa y al debido proceso de la comunidad



indigena accionante, al rechazar la procedencia del proceso consultivo con fundamento en un
informe de visita de verificacién a territorio que fue proferido en el marco del desarrollo de
un proyecto de infraestructura vial diferente al de la Ciudadela Aeroportuaria. Como se
expuso previamente, la DANCP al resolver sobre la procedencia de consulta previa, adquiere
la calidad de garante de los derechos de las comunidades étnicas, por cuanto es la entidad
competente para determinar la existencia de una potencial afectacion directa. Por lo anterior,
la actuacién probatoria que adelanta aquella debe ejercerse bajo parametros de rigurosidad
y exhaustividad, y en garantia de la participacidn de los grupos étnicos interesados.

125. De conformidad con lo expuesto, la Sala advierte que justificar la negacion de
procedencia de consulta previa respecto de un proyecto en especifico, con fundamento en la
informacién recabada con anterioridad para otro proyecto diferente, como sucedi6 en el caso
concreto y fue reconocido por la DANCP en sede de revision, desconoce las obligaciones
derivadas de la calidad de garante de los derechos de las comunidades étnicas que adquiere
esa entidad, especificamente respecto de la diligencia en el recaudo de material probatorio.
Asimismo, vulnera los derechos al debido proceso, la participacién y la consulta previa, en su
componente de verificacién de existencia de afectacion directa. Lo anterior, por las
siguientes razones.

126. En primer lugar, se impide la participacion de la comunidad étnica en el tramite de
determinacién de procedencia de consulta previa, situacidon que imposibilita que este grupo
poblacional identifique los impactos a la comunidad, las dindmicas sociales, econémicas y
culturales y las zonas de interés que, en el marco del proyecto determinado, podrian resultar
afectadas. En efecto, la Sala advierte que le asiste razdn al accionante cuando manifesté que
en la visita de verificacion del 13 y 14 de junio de 2023, se identificaron exclusivamente los
sitios de interés para la comunidad que estaban relacionados en el desarrollo del proyecto de
la doble calzada y, por ende, el informe de dicha diligencia no constituye una caracterizacion
general del grupo étnico.

127. En segundo lugar, adoptar este tipo de justificacién parte del supuesto de que los
impactos de uno y otro proyecto son iguales, sin tener en cuenta sus diferencias particulares,
en cuanto a la demarcacion de las zonas de intervencion e influencia y las implicaciones
sociales y ambientales. La Sala al analizar la informacién obrante en el expediente vy,
especialmente, en las respuestas aportadas por las entidades accionadas, guiada por las
reglas de la sana critica, encuentra que la construccion de la doble calzada de la via Bayunca
- Clemencia es manifiestamente diferente a la estructuracién y ejecucién de un proyecto de
infraestructura aeroportuaria. En ese sentido, se trata de obras que pueden generar
afectaciones diferenciadas, por lo que la identificacién de aquellas es precisamente la labor a
cargo de la DANCP, en cuanto garante de los derechos de la comunidad indigena accionante.
Asimismo, la Sala estima que en el proceso de evaluacion de procedencia de la consulta
previa debié adoptarse un enfoque interseccional, con fundamento en el cual se analizaran
las especiales condiciones que caracterizan al grupo étnico en cuestién y aquellas que
afectan su contexto. Especificamente, las que fueron evidenciadas por el ICANH, asi: (i) su
condicion de poblacién victima de desplazamiento forzado; (ii) los procesos de asentamiento;
(iii) la ausencia de territorios colectivos propios; (iv) las dinamicas de gentrificacién y de
expansion urbana de Cartagena de Indias en el corregimiento de Bayunca y (v) las iniciativas
de explotacion de hidrocarburos e infraestructura de gran envergadura que se planean hacer
en dicho corregimiento.

128. Al respecto, la Sala sefiala que el juez de segunda instacia errd al establecer que el



actor habia incumplido con el deber de manifestarle a la DANCP la existencia de afectaciones
directas relacionadas con las dindmicas de movilizaciéon de la comunidad. Ello por cuanto,
justamente, para el cabildo resultaba imposible exponer sus intereses, porque no conté con
la oportunidad de manifestarse durante el tramite adelantado por dicha autoridad. Lo
anterior, con el agravante de que no le fue notificado el acto administrativo respectivo, pues
su conocimiento por parte de la comunidad se dio con ocasidn de una respuesta a una
peticiédn presentada ante las autoridades y los originadores. La Sala resalta que, en este
caso, resultaba imprescindible la visita al territorio, pues no obra en el expediente prueba de
que la autoridad o el originador hayan adelantado un estudio diligente y exhaustivo, previo a
la expedicion de la Resolucién ST-1431 de 2023, sobre el impacto del proyecto respecto de la
comunidad accionante. Por el contrario, se acreditd que las empresas originadoras
efectuaron gestiones de verificacion con posterioridad al acto administrativo y a la
interposicion de la tutela bajo estudio.

129. En tercer lugar, esta Corporacién en la Sentencia SU-123 de 2018, determiné que la
evaluacidn de procedencia de consulta previa debe efectuarse conforme con un estudio
particular en el que se examinen las posibles afectaciones directas que el proyecto en
especifico puede causar a la comunidad étnica, con independencia del area de influencia
demarcada. En desarrollo de dicho criterio, la Directiva Presidencial n.° 8 de 2020 establecié
que la DANCP debera realizar visitas de verificacion a territorio en los eventos en los que la
informacién aportada por el originador resulte insuficiente. En consecuencia, si bien se
permite que esta entidad utilice los datos suministrados por el originador y aquellos que
reposan en sus bases de datos, ello no implica que la normativa avale el uso de informes
sobre impactos de un proyecto en especifico, para analizar la procedencia de consulta previa
respecto de otro distinto.

130. En efecto, la DANCP, no justificd ni acredité que el informe de impactos realizado para el
proyecto “Construccién de la segunda calzada Bayunca - Clemencia, variante Bayunca,
correspondiente a la unidad funcional 3 del proyecto corredor de carga Cartagena
-Barranquilla de la concesion vial Autopistas del Caribe S.A.S.”, pudiera ser aplicable al caso
concreto. De hecho, no propuso ninguna razoén ojetiva que justificara el uso de dicha
informacion como Unico criterio para negar la procedencia de consulta previa con el cabildo
accionante.

131. Al respecto, llama la atencidn que la DANCP sefale que la visita a verificacion en el
marco del proyecto de construccion de la doble calzada fue efectuada el 13 y 14 de junio de
2023, por lo que resultaba aplicable a la valoracién en relaciéon con la Ciudadela
Aeroportuaria, por cuanto las dinamicas sociales y culturales de una comunidad indigena no
cambian en 3 meses. Este tipo de argumentacion desconoce los impactos diferenciados que
pueden generarse a las comunidades étnicas por parte de los diversos proyectos, obras o
actividades que se llevan a cabo en la regidon en la que se encuentran.

132. En cuarto lugar, la DANCP negé la existencia de afectaciones a dinamicas de
movilizacién por cuanto los caminos usados por la comunidad accionante corresponden a
vias de caracter veredal, municipal e incluso nacional. Lo anterior, sin identificar cada una de
las vias ni evaluar el tipo de vinculo que la comunidad tiene con las mismas. A juicio de esta
Sala, esta justificacién resulta insuficiente, pues en cumplimiento de la funcién de garante
que ostenta esa entidad, resulta necesario que se valore el interés que tiene el grupo étnico
en dichas vias, de qué manera se relacionan con ese territorio y, en ese contexto, luego de
identificar cada uno de los caminos de importancia comunitaria, evaluar el nivel de



intensidad y exclusividad en el uso de los mismos. Esto, en consideracidn, ademas, de la
presencia de otras comunidades étnicas en la zona. Adicionalmente, dicho argumento
desconoce la visidén de territorio para las comunidades étnicas, la cual no necesariamente
corresponde con las nomenclaturas asignadas por la sociedad mayoritaria.

133. Asimismo, se advierte que la DANCP al asegurar que no era posible atribuir caracter
colectivo a los usos que los miembros de la comunidad le daban al territorio, por ser
dindamicas “individuales” o “familiares”, desconoce que la ancestralidad debe evaluarse
conforme con las practicas propias del grupo étnico y sus concepciones sobre las mismas, no
desde un modelo externo de colectividad.

134. Finalmente, para la Sala resulta necesario advertir que el asentamiento de comunidades
indigenas o de algunos de sus miembros en zonas urbanas o periurbanas no constituye un
factor que de manera automatica justifique la negacion de la procedencia de la consulta
previa, ni desacredita la especial relacién que estos grupos étnicos tienen con el territorio.
Especialmente, en casos como el que se encuentra bajo estudio, porque la comunidad étnica
accionante fue victima de desplazamiento forzado y su asentamiento actual puede
interpretarse como una consecuencia directa del conflicto armado y del desarraigo territorial
sufrido por sus miembros. Sobre el particular, la DANCP, en cuanto garante de los derechos
de las comunidades indigenas, al evaluar la procedencia de procesos consultivos, debe
adoptar un enfoque interseccional que de cuenta del contexto especifico en el que se
encuentra el grupo étnico involucrado.

135. En efecto, la relacién cultural y espiritual con el territorio no desaparece por el hecho de
gue una parte de la comunidad habite en una zona urbana. Como lo ha sefialado la
jurisprudencia constitucional, el concepto de territorio es amplio, dinamico y funcional, y
comprende aquellos espacios donde se reproducen las practicas tradicionales. De hecho, el
argumento del originador segun el cual no es procedente la consulta previa porque la
comunidad indigena accionante no se encuentra aislada y ha sido permeada por el entorno
urbano, desconoce el derecho de los pueblos indigenas a preservar su identidad colectiva,
aun en contextos de transformacién cultural. Lo anterior, de conformidad con lo sefialado en
los fundamentos juridicos 84 a 91 de esta providencia.

136. En conclusidn, la Sala considera que la DANCP no efectud una labor probatoria rigurosa
con el fin de resolver sobre la procedencia de consulta previa con el cabildo accionante y, en
consecuencia, desconocid sus obligaciones como garante de los derechos colectivos de este
grupo étnico y vulnerd sus garantias constitucionales a la consulta previa y al debido
proceso.

137. Los remedios constitucionales a adoptar. En casos similares, en los que la Corte ha
advertido falencias en los tramites de socializacién de los proyectos con grupos étnicos o en
relacién con las actuaciones llevadas a cabo por la DANCP para evaluar la existencia de
afectaciones directas a estas comunidades, como en las sentencias T-413 de 2021y T-433
de 2023, se han adoptado medidas tendientes a: (i) ordenar la realizacién de reuniones de
socializacion o audiencias publicas; (ii) dejar sin efectos la resolucion proferida por la
Subdirecciéon Técnica de Consulta Previa de la DANCP, por medio de la cual se resolvié sobre
la procedencia de tramites consultivos; (iii) ordenar la realizacién de aquellas actividades
probatorias o de verificacion que resultan necesarias para evaluar la existencia de
afectaciones directas y (iv) luego de efectuadas dichas diligencias y conforme con la
informacién recabada, que la DANCP profiera un nuevo acto administrativo.

138. Si bien la comunidad accionante identificé posibles impactos del proyecto aeroportuario,



la Sala considera que no hay una evidencia razonable que permita establecer que estos
constituyen afectaciones directas por su alta probabilidad de ocurrencia, por lo que no es
procedente ordenar la realizacién del proceso consultivo, aunque se hayan evidenciado
irregularidades e incumplimientos en la ejecucidén del deber de garante por parte de la
DANCP. Lo anterior, porque los argumentos presentados en sede de tutela y de revisién por
el accionante no evidencian, aun en grado de probabilidad, la afectacién directa a la
comunidad.

139. Al respecto, se observa que dicha situacion se debe a la ausencia de informacién clara y
con enfoque étnico sobre el proyecto y sus implicaciones. Por lo anterior, resulta pertinente
asegurar que, en primer lugar, la comunidad obtenga informacién detallada sobre los disefios
del proyecto aeroportuario, sus estudios técnicos y ambientales y los impactos del mismo en
el territorio, con el fin de obtener las herramientas necesarias para identificar, con mayor
claridad, las posibles afectaciones directas que pudieran llegar a generarse.

140. En atencién a lo expuesto, la Sala considera necesario adoptar dos tipos de medidas, a
saber: (i) las relacionadas con la necesidad de garantizar el acceso a informacion detallada
sobre el proyecto aeroportuario y a espacios especificos de participacién, en los que se
asegure la aplicacién del enfoque étnico para la comunidad accionante y (ii) otras respecto
del proceso de evaluacion de procedencia de consulta previa, de manera que se evalle
materialmente la situacidon de la comunidad en relacién con el proyecto “Ciudadela
Aeroportuaria Cartagena de Indias - IP CACI” y se establezca si existe o no afectacién directa.
141. En consecuencia, en primer lugar, se ordenara a la ANl y al originador (Odinsa
Aeropuertos S.A.S. y Conecta Caribe S.A.S.) que convoquen a la comunidad indigena
accionante a una reunion de socializacion del proyecto, en la que se explique su finalidad, los
antecedentes del mismo, los estudios técnicos efectuados y sus resultados hasta el momento
en que se cumpla la orden, los impactos sociales, econdmicos y ambientales que generara en
la region y las intervenciones que se realizaran en infraestructura vial, fuentes hidricas y
acceso a predios privados en el corregimiento de Bayunca y en la vereda Zapatero.

142. En segundo lugar, dejara parcialmente sin efectos el acto administrativo mediante el
cual la Subdireccién Técnica de Consulta Previa de la DANCP del Ministerio del Interior
declaré la no procedencia de la consulta previa en relacién con el Cabildo Indigena Menor
ZenU de Bayunca Caizeba. Lo anterior, exclusivamente en lo atinente a la comunidad
indigena accionante.

143. La Sala considera que dejar sin efectos dicha resoluciéon no es desproporcionado en
relacion con el proyecto adelantado, pues aquel no ha empezado su ejecucién material, ya
que se encuentra en etapa de evaluacién de factibilidad. Ademas, permite tanto al originador
como al cabildo accionante tener la misma posibilidad de ejercer sus derechos de defensa y
contradiccion respecto de la decisién que se profiera nuevamente.

144. En tercer lugar y como consecuencia de lo anterior, se ordenara a la DANCP que realice
una visita de verificacién a territorio, en la que: (i) garantice la participacién del Cabildo
Indigena Menor ZenU de Bayunca Caizeba y de sus miembros; (ii) tenga en cuenta las
posibles afectaciones directas identificadas por el accionante en el curso del proceso de
tutela y (iii) valore la situacién concreta en la que se encuentra la comunidad, asi como el
contexto que la rodea. Para ello debera examinar: la calidad de poblacién victima de
desplazamiento forzado, los procesos de asentamiento, las dinamicas de gentrificaciéon y de
expansion urbana en el territorio, el hecho de que la comunidad no cuenta con predios
colectivos propios y las iniciativas de explotacion de hidrocarburos e infraestructura de gran



envergadura que se planean hacer en dicho corregimiento.

145. En cuarto lugar, se ordenara al originador (Odinsa Aeropuertos S.A.S. y Conecta Caribe
S.A.S.) que le entregue a la Subdireccion Técnica de Consulta Previa de la Direccidén de la
Autoridad Nacional de Consulta Previa del Ministerio del Interior, previo a la visita de
verificacion a territorio, toda la informacién y documentacién con la que cuente sobre los
posibles impactos ambientales del proyecto, especificamente en relacién con fuentes hidricas
y tierras productivas. Lo anterior, con el fin de que dichos datos hagan parte del material
probatorio que recaude la DANCP y que esta entidad cuente con informacidn suficiente para
valorar la procedencia de consulta previa en relacién con la comunidad indigena accionante y
respecto del proyecto “Ciudadela Aeroportuaria Cartagena de Indias - IP CACI".

146. En quinto lugar, se ordenara a la DANCP que, conforme con el andlisis adelantado en la
visita de verificacion al territorio, los documentos que reposan en el expediente, la
informacion entregada por el originador en cumplimiento de esta sentencia y teniendo en
cuenta lo expuesto por el originador, el accionante y los intervinientes en este proceso de
tutela, expida un nuevo acto administrativo en el que resuelva sobre la procedencia de
consulta previa con la comunidad indigena accionante.

147. En sexto lugar, se ordenara a ANI que, en el evento de que se acredite la existencia de
una afectacién directa a la comunidad accionante, incluya en el tramite de evaluacién de los
estudios de factibilidad y de impactos sociales y ambientales del proyecto, la decisién que
profiera la Subdireccién Técnica de Consulta Previa de la Direccidn de la Autoridad Nacional
de Consulta Previa del Ministerio del Interior en cumplimiento de esta sentencia.

148. Finalmente, se ordenara a la Defensoria del Pueblo y a la Procuraduria General de la
Nacion que, en el marco de sus competencias constitucionales y legales, acompafien y
asesoren al Cabildo Indigena Menor ZenU de Bayunca Caizeba. Lo anterior, tanto en su
participacion en la reunién de socializacion del proyecto aeroportuario, como en la realizacion
de la visita de verificacion al territorio que debera adelantar la DANCP y demads actuaciones
que se generen con ocasion del mencionado proyecto.

149. Para la Sala estos remedios constitucionales, lejos de constituir un escenario de
desproteccidn, aseguran que la comunidad indigena accionante obtenga las herramientas y
la informacidon necesaria para, en el marco de su autodeterminacién, identificar las
afectaciones directas concretas que podrian generarse con ocasion de la ejecucién del
proyecto aeroportuario.

150. Sobre la solicitud de suspensién de las actuaciones administrativas que se adelanten en
relacién con el proyecto aeroportuario. Tal y como lo sefiald la Corte en la Sentencia SU-123
de 2018, para ordenar la suspension de un proyecto, el juez constitucional debe valorar el
grado de afectacién del mismo en las comunidades. Igualmente, debe tener en cuenta las
conductas de los encargados del proyecto para establecer si actuaron de forma diligente o no
y, hasta qué punto, opera el principio de confianza legitima. Una vez valorados estos
elementos, debera realizarse un ejercicio de ponderacion.

151. En cuanto al grado de afectacidn, la Sala advierte que la Ciudadela Aeroportuaria no
esta en etapa de ejecucidn, sino que se encuentra en evaluacion de los estudios de
factibilidad entregados por el originador, entre los cuales estan los informes sobre impactos
sociales y ambientales. En ese sentido, la vulneracién de los derechos de la comunidad se
concreta en las falencias en la socializaciéon del proyecto y en la irregularidad identificada
durante el tramite de evaluacién de procedencia de consulta previa adelantado por la
DANCP.



152. Respecto de las actuaciones de la ANI y del originador, esta Corporacion encuentra que,
tal y como se establecié en el fundamento juridico 109, ambas entidades han actuado dentro
del margen de la debida diligencia en lo que tiene que ver con la realizacién de estudios de
impactos socioambientales y la promocidn de tramites de determinacion de procedencia de
la consulta previa ante la DANCP, pero se identificaron algunas falencias en la creacion de
espacios de participacion con la comunidad accionante en los que se asegure el enfoque
étnico. A partir de estos elementos, la Sala procede a hacer un ejercicio de ponderacién para
verificar si, bajo estas circunstancias, procede la suspension de los tramites administrativos
relacionados con el proyecto aeroportuario.

153. La Sala considera que la medida de suspender todas las actuaciones administrativas
relacionadas con la Ciudadela Aeroportuaria persigue una finalidad legitima que es la
proteccion de los derechos fundamentales del Cabildo Indigena Menor ZenlU de Bayunca
Caizeba y es idénea para alcanzar ese fin. En efecto, la suspensién de dichos procesos
impide que el proyecto avance hasta que las entidades accionadas aseguren la debida
socializacién del mismo y evallen de manera adecuada y rigurosa la existencia de afectacion
directa para la comunidad vy, si es el caso, realicen el correspondiente proceso consultivo.
154. Sin embargo, la medida no es necesaria para garantizar la proteccién de los derechos
invocados. La Sala advierte que existen otros mecanismos menos lesivos de los derechos de
terceros, dirigidos a proteger las garantias constitucionales de la comunidad indigena
accionante. En efecto, los derechos de este grupo étnico quedarian garantizados con: (i) la
reunién de socializacion por parte de la ANl y del originador, en la que se asegure el enfoque
étnico y el dialogo intercultural; (ii) la visita de verificacién al territorio por parte de la
DANCP, de conformidad con lo establecido en esta sentencia; (iii) la evaluacién de
procedencia de consulta previa conforme con la informacién obtenida de dicha visita, los
documentos que reposan en el expediente y teniendo en cuenta lo expuesto por el
originador, el accionante y los intervinientes en este proceso de tutela y (iv) el
acompafiamiento y asesoria por parte de la Defensoria del Pueblo. Dichas actuaciones,
resultan alternativas a la suspension y son eficaces e idéneas para la proteccion de los
derechos de la comunidad, ante un proyecto que, reitera la Sala, se encuentra en la fase de
estudios de factibilidad, en la que se evaluan los impactos sociales y econdmicos del mismo.
De esta manera, el proyecto avanza en una fase en la que justamente resulta relevante la
participacion de la comunidad y la evaluacion sobre si el mismo la afecta o no.

155. Finalmente, para la Sala, la medida de suspension solicitada resulta desproporcionada.
Esta Corporacién evidencia que el proyecto de infraestructura aeroportuaria se justifica en la
necesidad de atender las proyecciones de trafico de pasajeros y carga en la regién, asi como
los requerimientos de infraestructura de transporte. Bajo tal perspectiva, resulta
desproporcionado suspender las actuaciones del proyecto cuando justamente las que
actualmente se adelantan tienen como finalidad la evaluacion de los impactos sociales y
ambientales de la misma.

156. En ese sentido, la Sala no suspendera las actuaciones administrativas que se adelanten
respecto del proyecto aeroportuario. En todo caso, se ordenara a la ANI que, en el evento de
que se acredite la existencia de una afectacidn directa a la comunidad accionante, incluya en
el tramite de evaluacion de los estudios de factibilidad y de impactos sociales y ambientales
del proyecto, la decisidon que profiera la DANCP en cumplimiento de esta sentencia.

Ordenes a proferir

157. Conforme con lo anterior, se proferiran las siguientes érdenes:



Revocar los fallos de tutela objeto de revisidn y, en su lugar, conceder el amparo solicitado
por el accionante.

() Desvincular a la ANLA y a la Secretaria del Interior y Convivencia Ciudadana de la Alcaldia
Mayor de Cartagena de Indias, por lo expuesto en la parte motiva de esta providencia.

() Ordenar a la ANl y a Odinsa Aeropuertos S.A.S. y Conecta Caribe S.A.S. que realicen una
reunion de socializacion del proyecto con la comunidad indigena accionante, en la que se
garantice el enfoque étnico y la participacion de los miembros del cabildo.

() Dejar parcialmente sin efectos la Resolucion ST-1431 de 2023, en lo relacionado con el
Cabildo Indigena Menor Zenl de Bayunca Caizeba.

() Ordenar a la Subdireccion Técnica de Consulta Previa de la Direccion de la Autoridad
Nacional de Consulta Previa del Ministerio del Interior que realice visita de verificacién al
territorio en el que se encuentra el Cabildo Indigena Menor Zenu de Bayunca Caizeba. Lo
anterior, con el fin de identificar las zonas de interés de la comunidad que podrian resultar
afectadas por el proyecto aeroportuario y la intensidad de dichas afectaciones. Para el
efecto, debera garantizar la participacién de la comunidad y de sus miembros, tener en
cuenta las posibles afectaciones directas identificadas por el accionante en el curso del
proceso de tutela y valorar la situacion concreta en la que se encuentra este grupo étnico, asi
como el contexto que lo rodea. Para esto Ultimo, debera examinar: (i) la calidad de poblacién
victima de desplazamiento forzado; (ii) los procesos de asentamiento; (iii) las dinamicas de
gentrificacion y de expansidn urbana en el territorio; (iv) el hecho de que la comunidad no
cuenta con predios colectivos propios y (v) las iniciativas de explotacién de hidrocarburos e
infraestructura de gran envergadura que se planean hacer en dicho corregimiento.

() Ordenar a Odinsa Aeropuertos S.A.S. y a Conecta Caribe S.A.S. que le entreguen a la
Subdireccién Técnica de Consulta Previa de la Direccion de la Autoridad Nacional de Consulta
Previa del Ministerio del Interior, previo a la visita de verificacién a territorio, toda la
informacién y documentacion con la que cuenten sobre los posibles impactos ambientales
del proyecto, especificamente en relacién con fuentes hidricas y tierras productivas.

() Ordenar a la Subdireccion Técnica de Consulta Previa de la Direccion de la Autoridad
Nacional de Consulta Previa del Ministerio del Interior que, conforme con el analisis
adelantado en la visita de verificacion al territorio, la informacién entregada por el originador
en cumplimiento de esta sentencia, los documentos que reposan en el expediente y lo
expuesto por el originador, el accionante y los intervinientes en este proceso de tutela,
expida una nueva resolucién administrativa en la que determine la procedencia o no de
consulta previa con la comunidad accionante, respecto del proyecto “Ciudadela
Aeroportuaria Cartagena de Indias - IP CACI".

() Ordenar a la ANI que, en el evento de que se acredite la existencia de una afectacién
directa a la comunidad accionante, incluya en el trdmite de evaluacién de los estudios de
factibilidad y de impactos sociales y ambientales del proyecto, la decisién que profiera la
Subdireccién Técnica de Consulta Previa de la Direccion de la Autoridad Nacional de Consulta
Previa del Ministerio del Interior en cumplimiento de esta sentencia.

() Ordenar a la Defensoria del Pueblo y a la Procuraduria General de la Nacién que, en el
marco de sus competencias constitucionales y legales, acompafen y asesoren al cabildo
accionante, a efectos de garantizar el cumplimiento de las érdenes impartidas en esta
sentencia.

IV. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Segunda de Revisiéon de la Corte Constitucional,



administrando justicia en nombre del Pueblo y por mandato de la Constitucion Politica,
RESUELVE

PRIMERO. REVOCAR la sentencia proferida el 26 de julio de 2024 por la Sala de Decisidn
Penal del Tribunal Superior del Distrito Judicial de Cartagena, que confirmd la decisiéon de
primera instancia proferida por el Juzgado 002 Penal del Circuito Especializado de Cartagena
que negd la accion de tutela presentada por Carlos Alberto Zurita Salgado, en calidad de
capitan y representante legal del Cabildo Indigena Menor Zenl de Bayunca Caizeba, contra la
Direccién de la Autoridad Nacional de Consulta Previa del Ministerio del Interior, la Agencia
Nacional de Infraestructura, la Agencia Nacional de Licencias Ambientales, Odinsa
Aeropuertos S.A.S. y Conecta Caribe S.A.S. En su lugar, CONCEDER el amparo de los
derechos fundamentales a la consulta previa, la participacion y el debido proceso, en los
términos de la presente sentencia.

SEGUNDO. ORDENAR a la Agencia Nacional de Infraestructura - ANl y a Odinsa Aeropuertos
S.A.S. y Conecta Caribe S.A.S., en calidad de empresas que conforman la estructura plural
originadora del proyecto “Ciudadela Aeroportuaria Cartagena de Indias - IP CACI”, que en el
término de quince (15) dias contados a partir de la notificacién de esta providencia,
adelanten las gestiones necesarias para convocar al Cabildo Indigena Menor Zenu de
Bayunca Caizeba a una reunién de socializacién del proyecto, en la que debera asegurarse la
aplicacién del enfoque étnico y la participacién de los miembros de la comunidad, en los
términos del fundamento juridico 127 de esta sentencia. La reunién de socializacién
ordenada en este numeral debera efectuarse dentro de los dos (2) meses siguientes a la
notificacion de esta sentencia.

TERCERO. DEJAR PARCIALMENTE SIN EFECTOS la Resolucion ST-1431 del 2 de octubre de
2023, en lo que tiene que ver con el Cabildo Indigena Menor Zenu de Bayunca Caizeba,
expedida por la Subdireccién Técnica de Consulta Previa de la Direccién de la Autoridad
Nacional de Consulta Previa del Ministerio del Interior en el marco del procedimiento de
determinacidn de procedencia de consulta previa para el proyecto “Ciudadela Aeroportuaria
Cartagena de Indias - IP CACI".

CUARTO. ORDENAR a la Subdireccién Técnica de Consulta Previa de la Direccién de la
Autoridad Nacional de Consulta Previa del Ministerio del Interior que, en el término de treinta
(30) dias habiles contado a partir de la notificacién de esta providencia, realice visita de
verificacion al territorio en el que se encuentra el Cabildo Indigena Menor Zenl de Bayunca
Caizeba, con el fin de identificar las zonas de interés de la comunidad que podrian resultar
afectadas por el proyecto “Ciudadela Aeroportuaria Cartagena de Indias - IP CACI" y la
intensidad de dichos impactos. Para el efecto, deberd garantizar la participacion de la
comunidad y de sus miembros, tener en cuenta las posibles afectaciones directas
identificadas por el accionante en el curso del proceso de tutela y valorar la situacion
concreta en la que se encuentra este grupo étnico, asi como el contexto que lo rodea. Para
ello, deberd examinar: (i) la calidad de poblacion victima de desplazamiento forzado; (ii) los
procesos de asentamiento; (iii) las dinamicas de gentrificacién y de expansion urbana en el
territorio; (iv) el hecho de que la comunidad no cuenta con predios colectivos propios y (v)
las iniciativas de explotacidn de hidrocarburos e infraestructura de gran envergadura que se
planean hacer en dicho corregimiento.

QUINTO. ORDENAR a Odinsa Aeropuertos S.A.S. y a Conecta Caribe S.A.S, en calidad de
empresas que conforman la estructura plural originadora del proyecto “Ciudadela
Aeroportuaria Cartagena de Indias - IP CACI” que, en un término no superior a quince (15)



dias y de manera previa a la visita de verificacion al territorio ordenada en el numeral cuarto
de la parte resolutiva de esta providencia, entreguen a la Subdireccién Técnica de Consulta
Previa de la Direccién de la Autoridad Nacional de Consulta Previa del Ministerio del Interior
toda la informacién y documentacién con la que cuenten sobre los posibles impactos
ambientales del proyecto “Ciudadela Aeroportuaria Cartagena de Indias - IP CACI”,
especificamente en relacidn con fuentes hidricas y tierras productivas.

SEXTO. ORDENAR a la Subdireccion Técnica de Consulta Previa de la Direccién de la
Autoridad Nacional de Consulta Previa del Ministerio del Interior que, una vez efectuada la
visita de verificacion a territorio de que trata el numeral cuarto de la parte resolutiva de esta
providencia y de conformidad con el analisis adelantado en la misma, la informacién
entregada por el originador en cumplimiento del numeral anterior y los documentos que
reposan en el expediente y con lo expuesto por el originador, el accionante y los
intervinientes en este proceso de tutela, expida, en el mes siguiente, una nueva resolucion
administrativa en la que determine la procedencia o no de la consulta previa con el Cabildo
Indigena Menor ZenlU de Bayunca Caizeba, en relaciéon con el proyecto “Ciudadela
Aeroportuaria Cartagena de Indias - IP CACI".

SEPTIMO. ORDENAR a la Agencia Nacional de Infraestructura - ANI que, en el evento de que
se acredite la existencia de una afectacién directa a la comunidad accionante, incluya en el
tramite de evaluacion de los estudios de factibilidad y de impactos sociales y ambientales del
proyecto, la decisidn que profiera la Subdireccidn Técnica de Consulta Previa de la Direccion
de la Autoridad Nacional de Consulta Previa del Ministerio del Interior en cumplimiento de
esta sentencia.

OCTAVO. ORDENAR a la Defensoria del Pueblo y a la Procuraduria General de la Nacién que,
en el marco de sus competencias constitucionales y legales, acompanen y asesoren al
Cabildo Indigena Menor Zenu de Bayunca Caizeba, a efectos de garantizar el cumplimiento
de las érdenes contenidas en la parte resolutiva de la presente providencia. Lo anterior, tanto
en su participacion en la reunién de socializacién del proyecto “Ciudadela Aeroportuaria
Cartagena de Indias - IP CACI”, como en la realizacién de la visita de verificacion al territorio
que debera adelantar la DANCP y las demas actuaciones que se generen con ocasién del
mencionado proyecto.

NOVENO. DESVINCULAR a la Agencia Nacional de Licencias Ambientales - ANLA y a la
Secretaria del Interior y Convivencia Ciudadana de la Alcaldia Mayor de Cartagena de Indias
del tramite de la accion de tutela T-10.617.460, por lo expuesto en la parte motiva de esta
providencia.

DECIMO. A través de la Secretaria General de la Corte Constitucional, LIBRESE la
comunicacién prevista en el articulo 36 del Decreto 2591 de 1991.

Notifiquese, comuniquese y cimplase

JUAN CARLOS CORTES GONZALEZ

Magistrado

DIANA FAJARDO RIVERA

Magistrada

VLADIMIR FERNANDEZ ANDRADE

Magistrado

ANDREA LILIANA ROMERO LOPEZ

Secretaria General



