DERECHOS A LA CONSULTA PREVIA Y VIVIENDA DIGNA DE COMUNIDADES INDIGENAS-
Autoridades deben aplicar enfoque diferencial étnico, para atender las necesidades de la

poblacién desplazada victima de desastres naturales

(Las entidades accionadas) a cargo de la formulacién del PAE para la reconstruccién de
Mocoa y promotoras del proyecto de vivienda rural, no hicieron efectivo el enfoque
diferencial étnico en ese proceso... infringieron las obligaciones y elementos que conforman
las condiciones esenciales del derecho a la vivienda digna de establecer un plan para
determinar las circunstancias de tiempo, modo y lugar con las cuales se garantizara el
derecho a la vivienda de los miembros de la comunidad indigena; garantizar la participacién
de la comunidad en las medidas para proteger ese derecho fundamental; brindar atencién
prioritaria a esta poblacién vulnerable afectada por los fendmenos naturales; y satisfacer la
adecuacidn cultural del proyecto de vivienda propuesto para los miembros de la comunidad

indigena accionante.

DERECHO A LA CONSULTA PREVIA E IDENTIDAD CULTURAL-Vulneracién por cuanto se omitid

el trdmite administrativo de consulta previa a la comunidad indigena

(Las entidades accionadas) transgredieron los derechos a la participacién, a la autonomiay a
la consulta previa ya que no presentaron la solicitud ante la Direccién de la Autoridad
Nacional de Consulta Previa del Ministerio del Interior para determinar la procedencia de la
consulta respecto del proyecto de vivienda, a pesar de que esta causa una afectacién directa
en la comunidad del cabildo. Esta omision impidié que el disefio y ejecucién estuviera
precedido de la participacion, en el marco de la consulta, a la que la comunidad afectada

tenia derecho.

LEGITIMACION POR ACTIVA EN TUTELA DE COMUNIDAD INDIGENA-Sujetos sobre los cuales

recae la legitimacion en la causa



ACCION DE TUTELA PARA LA PROTECCION DEL DERECHO A LA CONSULTA PREVIA-Unico

mecanismo judicial eficaz para garantizar que los pueblos indigenas sean consultados

DERECHO A LA VIVIENDA DIGNA FRENTE A LOS EFECTOS DE UN DESASTRE NATURAL-

Procedencia de la accién de tutela

PREVENCION Y ATENCION DE DESASTRES-Marco normativo internacional y nacional

SISTEMA NACIONAL DE GESTION DEL RIESGO DE DESASTRES-Mecanismos de prevencion y

atencién de emergencias

VICTIMAS DE DESASTRES NATURALES-Deberes del Estado

PERSONAS DAMNIFICADAS POR DESASTRES NATURALES-Sujetos de especial proteccion
constitucional/PUEBLOS INDIGENAS-Titulares de derechos fundamentales y sujetos de

especial proteccidon constitucional

MIEMBROS DE COMUNIDADES INDIGENAS-Enfoque diferenciado

DERECHO INTERNACIONAL DE DERECHOS HUMANOS-Principios rectores de desplazamientos
internos o Principios Deng/VICTIMAS DE DESPLAZAMIENTO FORZADO-Alcance del Principios
Deng/DESPLAZADOS INTERNOS-Concepto



(...) los desplazados internos son aquellas “personas o grupos de personas que se han visto
forzadas u obligadas a escapar o huir de su hogar o de su lugar de residencia habitual, en
particular como resultado o para evitar los efectos de un conflicto armado, de situaciones de
violencia generalizada, de violaciones de los derechos humanos o de catastrofes naturales o
provocadas por el ser humano, y que no han cruzado una frontera estatal internacionalmente

reconocida”.

DERECHO A LA VIVIENDA DIGNA-Alcance/DERECHO A LA VIVIENDA DIGNA-Elementos

DERECHO A LA VIVIENDA DIGNA-Obligaciones de cumplimiento inmediato o en el corto plazo

y obligaciones que demandan un desarrollo progresivo

DERECHO FUNDAMENTAL AL TERRITORIO Y A LA VIVIENDA DIGNA DE COMUNIDADES
INDIGENAS-Alcance y contenido

DERECHO A LA AUTONOMIA, A LA PARTICIPACION, A LA AUTODETERMINACION Y A LA
DIVERSIDAD ETNICA Y CULTURAL DE LAS COMUNIDADES INDIGENAS-Proteccién
constitucional

DERECHO FUNDAMENTAL A LA CONSULTA PREVIA DE COMUNIDADES INDIGENAS Y GRUPOS
ETNICOS-Contenido y alcance/DERECHO A LA PARTICIPACION DE COMUNIDADES
ETNICAMENTE DIFERENCIADAS-Niveles de participacién

CONSULTA PREVIA-Afectacion directa para determinar su procedencia/CONSULTA PREVIA-

Principios rectores



CONSULTA PREVIA-Asuntos que deben ser consultados o medidas que suponen afectacion

directa a la comunidad

(...) una medida afecta de forma directa a una comunidad étnica cuando: (i) pretende
desarrollar el Convenio 169 de la OIT; (ii) alude a una intervencion sobre cualquiera de los
derechos de la comunidad étnica; (iii) perturba sus estructuras sociales, espirituales,
culturales, médicas u ocupacionales; (iv) impacta las fuentes de sustento ubicadas dentro del
territorio de la minoria étnica; (v) impide el desarrollo de los oficios de los que deriva el
sustento; (vi) le impone cargas o atribuciones, al punto en que modifique su posicién juridica;
(vii) interfiera en los elementos que definan su identidad o su cultura; o (viii) genere un

impacto diferenciado y especifico sobre la comunidad.

TERRITORIO ETNICO-Concepto

(...) espacio que vincula elementos culturales, ancestrales, espirituales que trascienden al
espacio geografico. Aquel comprende “i) las areas tituladas, habitadas y exploradas por una
comunidad; ii) [las] zonas que desarrollan el ambito tradicional de las actividades culturales y
econdmicas del colectivo; iii) [y las] franjas que facilitan el fortalecimiento de la relaciéon
espiritual y material de esos pueblos con la tierra y contribuyan con la preservacién de sus

costumbres”

DERECHO A LA CONSULTA PREVIA DE COMUNIDADES ETNICAS-Oportunidad

DERECHO A LA CONSULTA PREVIA DE COMUNIDADES INDIGENAS-Flexibilidad y gradualidad

del procedimiento



DERECHO A LA VIVIENDA DIGNA DE PERSONA EN CONDICION DE DEBILIDAD MANIFIESTA-

Estado de vulnerabilidad a causa del acaecimiento de un desastre

DERECHO A LA VIVIENDA DIGNA FRENTE A LOS EFECTOS DE UN DESASTRE NATURAL-

Obligaciones de las autoridades locales

DERECHO A LA VIVIENDA DIGNA-Proteccién frente a amenaza de desastres

EXHORTO-Gobierno Nacional y Congreso de la Republica

REPUBLICA DE COLOMBIA

CORTE CONSTITUCIONAL

Referencia: Expediente T-9.143.149

Accién de tutela instaurada por Marino Bernardo Pefia Jamioy, en representacion del Cabildo

Inga Musurrunakuna, contra la Unidad Nacional de Gestion de Riesgo de Desastres - UNGRD,



la alcaldia de Mocoa y los Ministerios del Interior y de Vivienda

Vinculados: Gobernacién del Putumayo, Juzgado Laboral del Circuito de Mocoa, Agencia
Nacional de Tierras, Aguas Mocoa, Fondo Nacional de Vivienda - Fonvivienda, Secretaria de
Infraestructura de Mocoa, Instituto Nacional de Vias, Agencia de Desarrollo Rural - ADR,
Unidad para la Atencién y Reparacion a las Victimas - UARIV, Banco Agrario de Colombia,
Corpoamazonia, Unidad de Planeacién Municipal, Ministerio de Agricultura, Fondo Nacional de
Gestién del Riesgo de Desastres - Fiduprevisora, Consejo Municipal de Gestién del Riesgo de
Desastres de Mocoa y Consejo Departamental de Gestién del Riesgo de Desastres de

Putumayo

Procedencia: Tribunal Superior del Distrito Judicial de Mocoa - Putumayo, Sala Unica de
Decisién

Asunto: desplazamiento por razones climaticas. Necesidad de atencién con enfoque étnico de
la poblacién indigena en materia de desastres. Proteccidn del derecho a la consulta previa de
comunidad indigena respecto de proyecto de vivienda, en el marco de la rehabilitacién y
reconstrucciéon de Mocoa por desastre

Magistrado ponente:

Juan Carlos Cortés Gonzalez

Bogota D.C., siete (7) de julio de dos mil veintitrés (2023)



La Sala Segunda de Revisién de la Corte Constitucional, integrada por la magistrada Diana
Fajardo Rivera y los magistrados Jorge Enrique Ibafez Najar y Juan Carlos Cortés Gonzalez,
quien la preside, en ejercicio de sus competencias constitucionales y legales, ha proferido Ia

siguiente

SENTENCIA

En el trdmite de revisidn de los fallos (i) del 19 de septiembre de 2022 expedido por la Sala
Unica de Decisién del Tribunal Superior de Distrito Judicial de Mocoa - Putumayo que, en
segunda instancia, revocé y declard improcedente el amparo inicialmente concedido en (ii) la
sentencia de primera instancia del 17 de agosto de 2022, proferida por el Juzgado Segundo
Penal del Circuito de Mocoa. Lo anterior, en el marco de la accién de tutela interpuesta por
Marino Bernardo Pefia Jamioy, en representacién del Cabildo Inga Musurrunakuna, contra la
Unidad Nacional de Gestion de Riesgo de Desastres - UNGRD, la alcaldia de Mocoa y los

Ministerios del Interior y de Vivienda.

ANTECEDENTES

A. Hechos y pretensiones

1. La comunidad indigena Inga Musurrunakuna manifiesta que se desplazé de su territorio en
la vereda San Antonio a unos predios ubicados en la vereda El Pepino, del municipio de
Mocoa, a causa de la avalancha ocurrida el 31 de marzo 20171. Para ese momento la
comunidad estaba conformada por 26 familias2. Ocurrida la emergencia, la atencién e

inscripcién en el registro Unico de damnificados (RUD) se dio por ndcleo familiar3.



1. La comunidad informa que, desde el 11 de abril de 2017, comunicaron su situacién a la
UNGRD para que esta entidad procurara la atencién inmediata del cabildo, en el marco de la
Ley 1523 de 20124.

1. Aduce que su solicitud no fue atendida. En cambio, fue trasladada por competencia a la
alcaldia de Mocoa5. Agrega que esa autoridad omitié su deber de estructurar las actividades
necesarias para la rehabilitacion y reconstruccién de las dreas afectadas por el desastre, de

acuerdo con el Plan de Accién Especifico para la Recuperaciéon - PAE6.

1. En el marco de la atencién, la UNGRD postuld a 14 familias de la comunidad a los subsidios
de vivienda de interés social rural (VISR)7. Por el contrario, 11 familias fueron excluidas de

esa postulacion8.

1. En mayo de 2017, de acuerdo con lo relatado por el gobernador del cabildo, suscribieron
un contrato de arrendamiento sobre los predios “Bella Vista” y “Villa Hermosas” en el

municipio de Mocoa9. All’construyeron un albergue para la comunidad accionante.

1. Afade que el Juzgado Laboral del Circuito de Mocoa, mediante sentencia del 14 de agosto
de 2019, concedié una tutela presentada por la misma autoridad indigena en contra de la
Agencia Nacional de Tierras - ANT y ordend la compra de tierras con destino a la
comunidadl0. En cumplimiento de esta orden, el 10 de marzo de 2021, la ANT comprd y

entregd los predios “Bella Vista” y “Villa Hermosas”11.

1. No obstante, expresa que les han negado la construccién de viviendas en estos terrenos,
con cargo a los subsidios de vivienda que les fueron asignados a los inscritos en el Registro

Unico de Damnificados12. Lo anterior, bajo el argumento de que, desde 2017, se planed un



proyecto de vivienda para desarrollarse en un predio adquirido por la UNGRD en la vereda
Planadas del municipio de Mocoal3. En particular, el 30 de julio de 2018, el FNGRD adquirié
el predio rural “Los Recuerdos”, para la ejecucion de las 252 viviendas para los damnificados
por el desastre naturall4. La comunidad accionada considera que esto desconoce lo

ordenado en el fallo de tutela del 16 de julio de 201915 y viola sus derechos fundamentales.

1. En la accidn de tutela de la referencia invoca la proteccién de los derechos fundamentales
a la igualdad; de peticién; a la subsistencia; “a la integridad étnica, cultural, social y
econémica”; a la “propiedad de la tierra comunitaria”; a la autonomia y a la
autodeterminacién; a la participacion; y al debido procesol6. Solicita que (i) se hagan
efectivos los derechos fundamentales protegidos en el fallo de tutela del 16 de julio de 2019;
(ii) se ordene “a las instituciones, gobierno nacional y local encargados de la reconstruccion
de Mocoa que inicien las actividades de construcciéon de viviendas con destino a los
damnificados de la comunidad Musurrunakuna en los predios que la ANT entregd y en los
cuales la comunidad estd asentada”l17; y (iii) se ordene “a quien corresponda la
implementacién de actividades tendientes a garantizar saneamiento basico, agua potable,

vias de acceso y proyectos productivos de la comunidad”18.

A. Actuaciones en sede de tutela

Respuesta del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio24

1. La entidad alegd que carece de legitimacién por pasiva porque no tiene competencia para
satisfacer las pretensiones de la accidn de tutela25. La coordinacion, asignacién y/o rechazo

de las solicitudes de subsidios familiares de vivienda de interés social urbana le corresponde



a Fonvivienda26. Su funcién se limita a fijar la politica habitacional, mas no a su ejecucién27.
Ademaés, las entidades territoriales conforman el Sistema Nacional de Vivienda de Interés

Social y a estas les corresponde coordinar dicho sistema en su territorio28.

Respuesta del Ministerio del Interior29

1. Esa cartera argumenté que carece de legitimacién por pasiva porque lo solicitado por el
actor no corresponde con las funciones de la entidad30. Ademas, sostuvo que no ha
vulnerado los derechos de la comunidad indigena accionante, pues en el marco de sus
funciones emitié concepto previo favorable para la constitucién del resguardo “Yarumo Musu

Runakuna del pueblo Inga”31.

Respuesta de la alcaldia de Mocoa32

1. El alcalde solicité negar el amparo por no existir violacion de los derechos invocados33.
Agregdé que esta autoridad no es responsable de las acciones u omisiones que
presuntamente desconocen los derechos fundamentales que adujo el accionante34. Por otra
parte, manifestéd que el exhorto de la sentencia de tutela del 16 de julio de 2019 fue
cumplido por la entidad a su cargo, pues el 29 de marzo de 2021 fue entregado a la
comunidad indigena para la reconstruccion de su resguardo el predio “Bellavista” en la

vereda El Pepino35.

Respuesta de la Gobernacién del Putumayo36

1. La administracién departamental manifesté que no tiene legitimacién en la causa por



pasiva y que no ha vulnerado los derechos fundamentales del pueblo indigena accionante. A
Su juicio, las pretensiones del amparo son de competencia de la UNGRD, el municipio de
Mocoa, el Ministerio del Interior, la empresa Aguas Mocoa y la ANT. Por otra parte, la
comunidad indigena que promovié la accién de tutela no ha solicitado a la gobernacién la
construccién de viviendas para los damnificados por el desastre natural de 2017. Finalmente,
sostuvo que la comunidad cuenta con otros mecanismos judiciales, como el incidente de
desacato, para obtener el cumplimiento de lo ordenado a favor de la comunidad accionante
en el fallo de tutela de 2019.

Respuesta del Juzgado Laboral del Circuito de Mocoa37

1. La titular de ese despacho judicial describié los antecedentes procesales del fallo de tutela
del 16 de julio de 2019. Resalté que, respecto de esta providencia, la comunidad indigena
promovid tres incidentes de desacato contra la ANT, en los cuales se abstuvo de imponer

sancién a la directora de esa agencia.

Respuesta de la ANT38

1. La apoderada de la entidad manifestdé que, para cumplir la sentencia del 16 de julio de
2019, el 10 de marzo de 2021 adquirié los predios “Bellavista” y “Villa Hermosa”39. De igual
forma, pidié a la gobernadora del cabildo en ese momento que presentara la solicitud de
constituciéon del resguardo para asi agotar el procedimiento administrativo establecido para
ese propdsito40. Afadié que no estd en el dmbito de sus competencias satisfacer las

pretensiones de esta accidon de tutela y, por ese motivo, carece de legitimacién por pasiva.

Respuesta de la UNGRD41



1. La entidad sostuvo que la accién de tutela es improcedente42. Afirmdé que el
incumplimiento del fallo de tutela del 16 de julio de 2019 no se atribuye a la UNGRD y la
comunidad tiene a su disposicion el incidente de desacato o el tramite de cumplimiento para
obtener esta pretension43. Agregd que, en el marco de la declaratoria de desastre por la
“avenida torrencial” en Mocoa el 31 de marzo y 1° de abril de 201744, ha apoyado en forma
concurrente y subsidiaria al municipio con las intervenciones de obra publica previstas en el
Plan de Accidn Especifico para la Recuperacién - PAE45 y en lo que atafie a la vivienda rural
de los miembros del cabildo Inga Musurrunakuna46. Manifesté que a la UNGRD no le
corresponde desarrollar las actividades para garantizar saneamiento basico, agua potable,

vias de acceso y proyectos productivos que se pretenden en la solicitud de amparo47.

1. Explic6é que para la atencidn, rehabilitacion y recuperaciéon de la zona afectada por esa
emergencia se activé el Sistema Nacional de Gestidn del Riesgo de Desastres (en adelante,
SNGRD)48 y se determinaron las lineas estratégicas del PAE. Una de ellas es la linea de
construccién de vivienda, en particular, la vivienda rural encabezada por el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, el Banco Agrario, con el apoyo del Fondo Nacional de Gestion
del Riesgo de Desastres - FNGRD49. De este modo, el PAE previo la construccién de 253

viviendas rurales y, con este objetivo; el 30 de julio de 2018, el FNGRD comprd un terreno.

1. Expuso que al Ministerio de Agricultura se redistribuyd el presupuesto de inversién en
vivienda de interés social rural de 2017 para atender 252 familias en Mocoa, de las cuales
216 eran para vivienda de interés social rural - VISR nucleado y 36 para VISR disperso50.
Afadid que, segln la Gerencia para la Reconstruccion de Mocoa, son 15 familias de la
comunidad indigena Inga Musurrunakuna las postuladas como beneficiarias del subsidio de
vivienda rural51. 8 de estas postulaciones ya fueron aprobadas por el Banco Agrario el 7 de
octubre de 2021, 2 estdn en proceso de aprobacién por la misma entidad y 3 estan
pendientes de completar algunos formularios de la postulacién52. Estas ultimas “desean que

se desarrolle el proyecto en su resguardo”53.



1. Por ultimo, manifestd que la UNGRD es promotora y ejecutora del proyecto de vivienda
rural en el marco de un convenio54 suscrito por el Banco Agrario55 en Mocoa. Sobre el
estado del proyecto, indicé que estd en fase precontractual el proceso de obra e
interventoria y, el 3 de septiembre de 2021, el Banco Agrario dictamind la viabilidad técnica

del mismo.

Respuesta de Fonvivienda56

1. El fondo considerd que ha garantizado los derechos fundamentales de la comunidad
accionante. Indicé que esta no se encuentra en las convocatorias para personas en situacion
de desplazamiento de 2004 y 200757. De ese modo, no cumple el requisito de postulacion
para que se otorgue un subsidio de vivienda a un hogar. Agregé que, ademas del fondo, las
cajas de compensacion familiar, la entidad territorial o quien haga sus veces se encargan de
otorgar subsidios familiares de vivienda58. Por lo anterior, informd la oferta institucional
actual de los programas de vivienda a los que puede postularse la accionante59. Esta se
compone del “Programa de vivienda gratuita”, cuyos beneficiarios son seleccionados por el
Departamento para la Prosperidad Social (DPS), aquellos deben cumplir criterios de
priorizacién y focalizacion y estar en situacion de desplazamiento o haber sido afectado por
desastres naturales, calamidades publicas o emergencias, entre otras condiciones60. Una
vez se surte el procedimiento y hasta que el DPS remite a Fonvivienda el listado de hogares
que relnen los requisitos, este Ultimo emite los actos administrativos de asignacion del

subsidio.

Respuesta de la UARIV61

1. La entidad solicitd que se declare la improcedencia del amparo porque no ha vulnerado los



derechos invocados por la parte accionante y carece de competencia para satisfacer sus
pretensiones62. Informé que la comunidad indigena Inga Musurrunakuna solicité la inclusion
en el RUV como sujeto colectivo63. No obstante, la UARIV decidié no incluirla y, al resolver
los recursos interpuestos contra dicha decisién, la confirmd. Por tal motivo, no pueden

otorgarse los beneficios contemplados por el Decreto 4633 de 201164.

Respuesta de INVIAS65

1. El apoderado de la entidad manifesté que esta no tiene legitimacién por pasiva, pues no es
competente para la reconstruccién de viviendas solicitada por la comunidad66. En cuanto a
la pretensién de que se construyan vias de acceso, explicé que “[I]a carretera que conduce
desde Mocoa a la Vereda San Antonio es de naturaleza terciaria, pero esta hace parte del
entramado vial del Municipio de Mocoa y no se encuentra al cuidado del Instituto, por ende,

tampoco nos compete”67.

Respuesta de la Secretaria de Obras e Infraestructura y Gestion del Riesgo de Desastres de
Mocoa68

1. El secretario explicé que la Unidad de Planeaciéon Municipal presenté el listado de
postulados para la reubicacién de vivienda rural69. En sesién del 27 de julio de 2017, el
Comité Municipal para la Gestién del Riesgo de Desastres (CMGRD) aval6 25 familias de la
comunidad Musurrunakuna para otorgarles subsidio de arrendamiento en un predio ubicado
en la vereda El Pepino70. Por otra parte, el 10 de octubre de 2017, el Ministerio de
Agricultura asigno los recursos para el subsidio de vivienda en virtud del convenio celebrado
entre el FNGRD y el Banco Agrario. Luego, el 30 de julio de 2018, el FNGRD adquirié el predio
rural “Los Recuerdos”, ubicado en la vereda Planadas, para el desarrollo de 252 viviendas
para los damnificados por el desastre natural, en igual nimero de “lotes”71. El 9 de abril de

2019, se inicié la ejecucion del contrato para los estudios y disefios técnicos de este



proyecto72 y el 15 de septiembre de 2020 se expidid licencia de construccién para el
efecto73.

1. Agregd que desde que ocurrié el desastre natural en Mocoa, la comunidad del cabildo
Musurrunakuna fue atendida como damnificada, lo cual incluyé su postulacién al subsidio de
vivienda urbana y rural74. Para garantizar su derecho a la identidad cultural, ha propiciado
espacios de participacion con la comunidad, a través de la Mesa Diferencial Indigena75. Y,
dado que no contaban con territorio propio, fueron postulados de forma individual al subsidio

por la pérdida de sus viviendas76.

1. Precisé que a las familias del cabildo ya les fue asignado el subsidio familiar de vivienda
rural en forma nucleada en la vereda Planadas de Mocoa77. Afirmé que 11 de los 16
beneficiarios aceptaron esta reubicacién78. Agregd que la estructuracién y ejecucion del
proyecto se llevé a cabo antes de que la ANT entregara a la comunidad los predios en la
vereda “El Pepino”, de tal modo que en ese momento no podian cumplir las exigencias de los
subsidios de vivienda. Le corresponde a la UNGRD y el Banco Agrario determinar si es viable
la modificacién del destino del proyecto. Destacé que las viviendas que ocupaban los
indigenas para el momento de la tragedia no eran “tipicas” ni fueron construidas por el
cabildo79.

Respuesta de la ADR80

1. La entidad argumentd que la accién de tutela era improcedente. Sostuvo que la
comunidad accionante no ha elevado ninguna solicitud ante la ADR ni esta cuenta con
competencias para resolver las pretensiones de aquella, por lo cual carece de legitimacién en
la causa por pasiva81l. A lo anterior, se suma que a su juicio se pretende la proteccién de los
derechos de una colectividad de tal modo que la tutela no es el medio adecuado82. También

cuestiond el cumplimiento de la legitimacidn por activa porque quien interpuso la accién no



acredito la calidad en la que actud83. En relacién con los proyectos productivos, explicé que
la oferta institucional de la agencia se concreta en tres tipos de proyectos integrales: (i)
proyectos estratégicos nacionales, (ii) proyectos de iniciativa territorial y (iii) proyectos de

iniciativa asociativa.

Decisiones judiciales objeto de revision

1. En sentencia del 17 de agosto de 2022, el Juzgado Segundo Penal del Circuito de Mocoa
concedié el amparo84. Expuso que, de acuerdo con el articulo 16, numeral 4° del Convenio
169 de la OIT, los pueblos indigenas que deban trasladarse de su territorio por fuerza mayor
tienen derecho al retorno o, en caso de que este sea imposible, existe el deber estatal de
entregar tierras de igual o mejor calidad y estatuto juridico de las que poseian85. Aunque
reconocié las gestiones que han hecho las distintas entidades para solucionar la situacidn
presentada con la calamidad de marzo de 2017, concluyé que “los esfuerzos desplegados por
las entidades competentes no han garantizado a la minoria étnica el acceso a la propiedad
colectiva en un término oportuno”86. Por lo anterior, ordené a la alcaldia de Mocoa, al
Comité Municipal de Gestion del Riesgo de Desastres de Mocoa, a la UNGRD y al Banco
Agrario que estudien la viabilidad de construir las viviendas en los predios Bella Vista y Villa
Hermosa y, de ser posible, procedan a la construccién de viviendas y garanticen el servicio
de agua potable y saneamiento basico de la comunidad. De ser inviable la construccién en
esos predios, deberdan adelantarlo en un plazo razonable en el predio denominado “El

Recuerdo” para garantizar la reubicacién y reconstruccién del resguardo indigena.

1. La alcaldia de Mocoa impugnd la decisidén. Alegd que carece de legitimaciéon y, en todo
caso, no ha vulnerado los derechos fundamentales de la comunidad accionante.
Subsidiariamente, solicitd que, en caso de confirmarse el amparo, se otorgue un término

razonable para su cumplimiento.



1. En sentencia de segunda instancia del 19 de septiembre de 2022, la Sala Unica de
Decisiéon del Tribunal Superior de Distrito Judicial de Mocoa - Putumayo revocé la decision
arriba descrita y declaré la improcedencia de la accién de tutela87. Estimé que la solicitud de
que se haga efectivo el amparo concedido en otro fallo de tutela debe tramitarse mediante el
incidente de desacato88. Ademas, destacé que, en el marco de la atencién a la tragedia de
Mocoa de 2017, el “Programa de Legalizacién de Tierras para las comunidades indigenas y
negras” es distinto e independiente del programa de construccién de viviendas rurales89. A
su vez, los derechos que otorga el primero son al conjunto de la comunidad indigena,
mientras el subsidio de vivienda se entrega a cada familia postulante90. Agregd que en la
informacion aportada al expediente se establecié que 10 familias que integran la comunidad
indigena accionante “accedieron a la reubicacién”91 y no se acredité que el gobernador del

cabildo pudiera fungir como agente oficioso o representante de esas familias.

A. Actuaciones en sede de revision

Decreto oficioso de pruebas

1. Mediante auto del 28 de febrero de 202392, se ofici6 al accionante, al Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio, a la Unidad Nacional de Gestion de Riesgo de Desastres -
UNGRD, al Fondo Nacional de Vivienda - Fonvivienda, al Banco Agrario de Colombia, al Fondo
Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres - Fiduprevisora, a la Gobernacién del Putumayo,
al Consejo Departamental de Gestion del Riesgo de Desastres de Putumayo, a la alcaldia de
Mocoa y al Consejo Municipal de Gestion de Riesgos del Desastre de Mocoa para que
respondieran preguntas, con el fin de contar con mayores elementos de juicio para resolver

el asunto.

1. De igual forma, se oficiaron a diversas autoridades93 y se invitaron a organizaciones94
para que rindieran concepto acerca del enfoque diferencial étnico en las iniciativas de

vivienda para comunidades indigenas afectadas por desastres naturales, la garantia del



derecho a la vivienda de la comunidad indigena accionante y los posibles impactos en la
cosmovisién, usos y costumbres, en la autonomia y autodeterminacién del pueblo
accionante, producidos porque el proyecto de vivienda para la comunidad se lleve a cabo en

predios distintos de aquel en el que estd asentada.

Respuesta de la Gobernacién del Putumayo y del Consejo Departamental de Gestién del

Riesgo de Desastres95

1. El jefe de la Oficina Juridica Departamental aportd los informes rendidos por la Secretaria
de Infraestructura del Putumayo y el Consejo Departamental de Gestién del Riesgo y
Desastres. Informé acerca de seis programas de vivienda96. Agregd que entre los
documentos que la persona jefa de hogar debe suministrar para participar en las
convocatorias de estos programas de vivienda de comunidades étnicas es el certificado
expedido por el gobernador del cabildo o del resguardo97. Precisdé que en la base de datos
de la gobernacién del Putumayo no hay registro de ningln proyecto de VISR para la

comunidad del cabildo Inga Musurrunakuna98.

Respuesta de la alcaldia Municipal de Mocoa y al Consejo Municipal de Gestién de Riesgos del
Desastre99

1. El alcalde expuso que los programas y subsidios de vivienda rural se rigen por el
reglamento operativo del Banco Agrario de Colombial00. Dicho reglamento contempla como
una de las modalidades el subsidio para la construccién de vivienda nueva que “puede
hacerse en forma dispersa o agrupada”l101. En el caso de grupos étnicos, los hogares
postulantes al subsidio deben aportar la certificacion de integrantes de la comunidad
respectiva. Ademas, los “proyectos a ser realizados dentro de los territorios colectivos
pertenecientes a resguardos indigenas, comunidades ROM, comunidades negras,

afrocolombianas, raizales y palenqueras, deberan adjuntar la respectiva resoluciéon de



constitucién, expedida por el Ministerio del Interior o entidad competente”102. En la
modalidad agrupada, se exige el certificado de tradicién y libertad en el cual conste que el
inmueble es propiedad de uno o varios miembros o propiedad colectiva que esté libre de

limitaciones al dominio, condiciones resolutorias, embargos y gravdamenes103.

1. Asimismo, de acuerdo con el reglamento operativo de vivienda rural del Banco Agrario, la
construccién de ese tipo de vivienda es un programa estratégico y focaliza a los
damnificados por desastres, en el cual la UNGRD es la entidad promotoral04. En especifico,
mediante acta 039 de diciembre de 2017, el Banco Agrario asigné los subsidios de vivienda a

252 familias, entre las cuales se encuentran 14 pertenecientes al cabildo MusurrunakunalO05.

1. Esa autoridad manifesté que “[I]a UNGRD a través de Fiduprevisora SA Vocera y
Administradora del Patrimonio Auténomo Fondo Nacional de Gestién del riesgo de Desastres
adquirié el predio rural ubicado en la vereda Planadas para desarrollar la construccion de
viviendas rurales para los damnificados de Mocoa segun escritura pUblica No. 1322 del 30 de
Julio de 2018 registrada el 26 de septiembre de 2018, segln Matricula Inmobiliaria
440-6-2513"106. Este proyecto tenia una fase de “elaboracién de estudios y disefios
generales, asi como la presentacién ante la entidad competente del proyecto Urbanistico
aprobado” y luego una fase de construccion de las viviendas107. El 9 de abril de 2019, inicié
la ejecucion del contrato suscrito por la UNGRD para la realizacién de los “estudios y disefios
técnicos para las obras de urbanismo, paisajismo y obras complementarias de las soluciones
de vivienda rural en el municipio de Mocoa, Putumayo en la verada Planadas predio
denominado Los Recuerdos (25 ha)”108. El 21 de noviembre del mismo afno, el contratista
Consorcio SPIA entregd a la UNGRD los estudios contratados y el 13 de julio de 2020 solicité
la licencia de urbanismo y construccién de las viviendas a la Unidad de Planeacién
Municipall09. Solo hasta el 10 de marzo de 2021, en cumplimiento del fallo de tutela del 16
de julio de 2021, la ANT firmd la escritura publica de compraventa del predio “Bellavista” y
esta se registrd en la oficina de instrumentos publicos el 25 de marzo de 2021. Por su parte,

la entrega material se llevé a cabo el 29 de marzo de 2021. Con todo lo anterior, el alcalde



manifesté que la estructuraciéon del proyecto para la reubicacién de los damnificados se
realizd desde la adquisicién del predio en 2018 y, para ese momento los integrantes del
cabildo accionante no tenian la calidad de propietarios del predio Bellavista. De tal modo, no

habrian cumplido los requisitos exigidos por el Banco Agrariol10.

1. Afadid que, de acuerdo con la visita técnica del 1° de septiembre de 2022 de la Unidad de
Planeacién Municipal, “[e]s inviable desarrollar el proyecto de vivienda en el predio bellavista
y vista hermosa [sic], en consideracién al estudio de uso de suelos”111. En particular, no
podria ejecutarse el proyecto de vivienda como lo solicita la comunidad accionante “pues mal
haria la Administracién Municipal actuar en contra via de normas urbanisticas, que en suma
buscan propender la salvaguardia de otros derechos fundamentales, como la protecciéon a
bienes ambiéntales y derechos colectivos que se circunscriben dentro del interés general

para toda la comunidad”112.

1. Entre los anexos, aportéd un oficio fechado el 5 de septiembre de 2022 y firmado por
algunas personas que manifiestan pertenecer al Cabildo Musurrunakuna y que fueron
damnificados por la avalancha de Mocoall3. Aducen que las viviendas que fueron destruidas
en la emergencia las construyeron con sus propios recursos y no eran propiedad colectiva del
cabildol14. Ademds, declaran que aceptan su reubicacién en el proyecto en la vereda
Planadas y que no estdn de acuerdo en la construccién de sus viviendas en los predios
Bellavista y Vista Hermosa de la vereda El Pepinoll5. Agregan que no se identifican con la
oposicién que adelanta el gobernador del cabildo al proyecto de vivienda y que no han

autorizado que se instauren acciones judiciales a su nombrell6.

Respuesta del Fondo Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres - Fiduprevisorall?7

1. Fiduprevisora indicé que la Vicepresidencia de Negocios Fiduciarios - Fondo Nacional de

Gestidn del Riesgo de Desastres de la entidad trasladé la solicitud de informe a la UNGRD por



tratarse de un asunto de su competenciall8. Lo anterior, dado que Fiduprevisora actla
como vocera del patrimonio auténomo Fondo Nacional de Gestidn del Riesgo de Desastres,

de acuerdo con las instrucciones de la entidad ejecutora.

Respuesta del gobernador del Cabildo Inga Musurrunakunall9

1. El gobernador expuso que en el registro Unico de damnificados por la avalancha de 2017
en Mocoa se inscribieron 26 familias pertenecientes al cabildo, equivalentes a 100 personas.
De estas, 14 familias fueron postuladas al subsidio de VISR y una familia se postuld a
vivienda urbana. Asimismo, 11 familias no pudieron postularse a los subsidios mencionados.
Indica que, a la fecha en que rinde el informe, el cabildo estd compuesto por 50 familias y
181 personas120.

1. Explicé que, inmediatamente luego de la emergencia, tuvieron “una estadia temporal en la
sede de ASOMI, ubicada en la verada Planadas del municipio de Mocoa desde el 1° de abril al
20 de mayo de 2017"121. Agregaron que solicitaron a la UNGRD “una atencién diferencial y
colectiva de Musurrunakuna” pero no fue atendidal22. Por esa razon, para preservar su
unidad y ejercer su derecho colectivo, en mayo de 2017 arrendaron los predios Bellavista y
Villa Hermosa vy alli construyeron un albergue temporal para las familias que incluye la casa
del cabildo, cocina comunitaria, una vivienda, “todas con arquitectura propia”123, servicio
deficiente de energia eléctrica, no tienen alcantarillado y cuentan con suministro de agua
para tres familias. No obstante, manifesté que la empresa de acueducto comunitario les ha
advertido que interrumpiran el suministro si no se individualizan las familias y pagan las
respectivas matriculas124. Agregé que “las familias siguen a la espera que se inicie la

construccion de las viviendas familiares”125.

1. Dijo que, aunque esperaban que en el marco de la emergencia la ANT priorizara la

adquisicion de predios para la reubicacién de las comunidades damnificadas, al 15 de julio de



2017, dicha entidad informd que no tenia ofertas voluntarias de predios para iniciar el
procesol26. El 24 de julio de 2017 el cabildo Inga Musurrunakuna entreg6 a la ANT los
documentos de oferta voluntaria de los predios Bellavista y Villa Hermosa y, en junio de
2019, un juez de tutela ordend que se procediera a la compra de esos predios, lo cual solo

ocurrié en agosto de 2022.

1. El gobernador del cabildo aseguré que la Constitucién de 1991 supuso la superacion de la
relacion entre las comunidades indigenas basada en la asimilacién e integracién de las
primeras al reconocimiento y garantia de estas minorias para sobrevivir, crecer y
desarrollarse de acuerdo sus propios valores étnicos y culturales127. Agregd que, de ese
modo, la Carta y la jurisprudencia constitucional reconocen el principio de la diversidad
étnica y cultural y el derecho fundamental a la identidad étnica, tanto de las comunidades
como de sus integrantes128. Este derecho consiste en la facultad de todo grupo indigena a
no ser forzado a pertenecer a un patrimonio cultural diferente o a ser asimilado por uno
distinto129. Concluyé que de continuarse con lo que pretende la UNGRD se vulnera “el

derecho a reconstruir la comunidad en el marco de nuestro Plan de Vida”130.

Respuesta de la Universidad de los Andes131

1. La apoderada general de la universidad manifestéd que no le es posible rendir concepto

porque actualmente no cuentan con personal para realizar esta labor132.

Respuesta de la Direcciéon de Asuntos Indigenas, ROM y Minorias del Ministerio del
Interiorl33

1. El director de Asuntos Indigenas, ROM y Minorias del Ministerio del Interior sostuvo que, en



virtud del Convenio 169 de la OIT, el Estado tiene la obligacién de reconocer y proteger los
valores y précticas sociales, culturales, religiosos y espirituales propios de los pueblos
indigenas y deberd tomarse debidamente en consideracién la indole de los problemas que se
les plantean tanto colectiva como individualmentel34. En cumplimiento de ese
reconocimiento, es imperioso que, al adoptar planes y proyectos para garantizar el derecho a
la vivienda de las comunidades indigenas afectadas por desastres naturales y emergencias,
se tenga como prioridad el enfoque diferencial para que la solucién a la problematica respete
los usos y costumbres de las comunidades afectadas135. Agregd que para que los planes,
programas y proyectos garanticen ese enfoque diferencial se puede hacer uso de los

mecanismos de participacion de las comunidades, en particular, la consulta previal36.

1. Explicé que la Ley 2079 de 2021 tiene por objetivo “garantizar el ejercicio efectivo del
derecho a una vivienda y habitat dignos para todos los colombianos, tanto en el sector rural
como urbano”137. Uno de los principios orientadores de esta normativa es el enfoque
diferencial, segun el cual, las politicas publicas en materia de vivienda se formularan y
ejecutardn mediante la promocién de un enfoque diferencial que atienda a las caracteristicas

étnicas, culturales, demograficas, entre otras, de la poblacién138.

1. Por ultimo, estimé que le corresponde a la comunidad del Cabildo Inga Musurrunakuna
identificar los posibles impactos que el proyecto de vivienda planteado por la UNGRD pueda
ocasionar en sus usos, costumbres, cosmovisién y autonomial39. Asi, por medio de la
consulta previa se puede valorar con la comunidad si existe una afectacién directa con

ocasion del proyecto habitacional140.

Respuesta del Instituto Amazdénico de Investigaciones Cientificas - SINCHI141

1. El instituto explicd algunos aspectos que ha desarrollado en ejecucién de su objeto
misional sobre tipologias espaciales y cosmovisién indigena “Vivienda” en la regidn

amazdnicald2. Como parte del patrimonio cultural de los pueblos indigenas, la vivienda es la



asociacién directa con un terreno destinado para el cultivo o “chagra”. Este es de vital
importancia en la vida indigena, toda vez que de él depende la subsistencia de la familial43.
Actualmente se relacionan cuatro tipos de vivienda dentro de las comunidades indigenas: 1.
la maloca actual. 2. la vivienda tradicional unifamiliar. 3. la vivienda construida desde la
época de las misiones y 4. la vivienda construida y financiada mediante programas estatales

de desarrollo de vivienda de interés social rurall44.

Respuesta de la Procuraduria Delegada Preventiva y de Control de Gestiéon para Asuntos
Ftnicos145

1. El procurador delegado manifesté que la Ley 1523 de 2012 que adopta la politica nacional
de gestion del riesgo de desastres y establece el Sistema Nacional de Gestién del Riesgo de
Desastres no prevé rutas y/o tratamientos diferenciales para poblaciones especificas146. No
obstante, de acuerdo con el principio de diversidad cultural consagrado en esa normativa, los
procesos de gestion del riesgo deben ser respetuosos de las particularidades culturales de
cada comunidad y aprovechar al maximo los recursos culturales de la mismal47. Agregé
que, en atencién a la calidad de sujetos de especial proteccién de las minorias étnicas, las
autoridades deben brindarles un trato favorable. Sostuvo que los procedimientos y requisitos
que deben cumplirse para acceder a viviendas con ocasién de un desastre natural no deben
convertirse en barreras que impidan ejercer los derechos fundamentales como la vida digna,

el territorio y la pluriculturalidad148.

Respuesta de la Unidad Nacional de Gestion de Riesgo de Desastres - UNGRD149

1. La entidad detallé el marco normativo del Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de
Desastres (SNGRD). La Ley 1523 de 2012 establece la politica de gestién del riesgo de
desastres como un proceso social orientado a la formulacién, ejecucién, seqguimiento y

evaluacion de politicas, estrategias, planes, programas, regulaciones, instrumentos, medidas



y acciones permanentes para el conocimiento del riesgo, la reduccion del riesgo y para el
manejo de desastres (promocién de una mayor conciencia del mismo, impedir o evitar que se
genere, reducirlo o controlarlo cuando ya existe y para prepararse y manejar las situaciones
de desastre, asi como para la posterior recuperacidn, entiéndase: rehabilitaciéon y
reconstruccién)150. Todas las autoridades y entidades publicas de los niveles central,
seccional y local, asi como las organizaciones privadas y comunitarias, tienen la
responsabilidad de desarrollar y ejecutar estos procesos en el marco de sus

competenciasl51.

1. Uno de los objetivos del SNGRD es desarrollar, mantener y garantizar el proceso de
manejo de desastres mediante, entre otras acciones, la preparacion para la recuperacion, es
decir, la rehabilitacién y la reconstruccién, y la respuesta frente a desastres “con acciones
dirigidas a atender la poblacién afectada y restituir los servicios esenciales afectados y
recuperacion, lldmese: rehabilitacidon y reconstruccién de las condiciones socioecondémicas,
ambientales y fisicas, bajo criterios de seguridad y desarrollo sostenible, evitando reproducir

situaciones de riesgo y generando mejores condiciones de vida”152.

1. Los alcaldes municipales representan al SNGRD en el respectivo municipio y lo conducen
en el nivel local. Por ese motivo, son responsables directos de la implementacién de los
procesos de gestion del riesgo en su jurisdiccién, lo que incluye el manejo de desastres153.
En el nivel local, los consejos municipales de gestién del riesgo de desastres son las
instancias de coordinacion, asesoria, planeacién y seguimiento para garantizar la efectividad
del manejo de desastres en la entidad territoriall54. La mencionada ley obliga a los niveles
nacional, seccional y local del gobierno a formular e implementar planes de gestién del
riesgo para priorizar, programar y ejecutar acciones por parte de las entidades del sistema
nacional, en el marco de los procesos de conocimiento del riesgo, reduccién del riesgo y de

manejo del desastrel55.

1. Por otro lado, el Fondo Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres (FNGRD) tiene como



objetivo “la negociacién, obtencién, recaudo, administracién, inversién, gestién de
instrumentos de proteccidn financiera y distribucidon de los recursos financieros necesarios
para la implementacion y continuidad de la politica de gestidn del riesgo de desastres que
incluya los procesos de conocimiento y reduccién del riesgo de desastres y de manejo de
desastres”156. Es una cuenta especial de la Nacién, con independencia patrimonial,
administrativa, contable y estadistica bajo administracién y representacién como patrimonio
auténomo de Fiduprevisoral57. Sus recursos se ejecutan de acuerdo con las directrices que
establezca el Plan Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres y los planes de accién
especificos para la rehabilitacién, reconstruccion y recuperaciénl58. Ademas, el manejo de
estos recursos esta sujeto a las apropiaciones que se realicen en el Presupuesto General de
la Nacién y de acuerdo con el Marco de Gastos de Mediano Plazo159 y el gobierno nacional, a
través del Ministerio de Hacienda y Crédito Plblico, debe garantizar que cuente con recursos
suficientes que permitan apoyar a las entidades nacionales y territoriales en los procesos de
gestion del riesgo, incluidas la rehabilitacion y reconstruccién160. Le corresponde al director
de la UNGRD la ordenacidn del gasto del FNGRD y sus subcuentas161. Las administraciones
departamentales, distritales y municipales también deben constituir sus propios fondos de
gestién del riesgo, con las mismas caracteristicas administrativas y presupuestales del
FNGRD.

1. Explicé que, una vez declarada la situacién de desastre o calamidad publica, la UNGRD en
lo nacional, y las gobernaciones y alcaldias en lo territorial elaboraran planes de accidn
especificos para el manejo y recuperacion. Estos son de obligatorio cumplimiento para todas
las entidades puUblicas o privadasl62. En el caso de la declaratoria de desastre el
seguimiento y evaluacién del plan estd a cargo de la UNGRD. En cambio, en relacién con la
declaratoria de calamidad publica, dichas acciones le competen a la oficina de planeacién o

dependencia que haga sus veces en el respectivo departamento 0 municipiol63.

1. La ley contempla un régimen contractual especial para las actividades que guardan
relacién directa con la respuesta a emergencias en el marco de desastre y calamidad publica.
Este es de derecho privado, sujeto a los articulos 14, 15, 16, 17 y 18 de la Ley 80 de 1993, el



articulo 13 de la Ley 1150 de 2007, la Ley 1474 de 2011 y en aquello que resulte aplicable, a

los cddigos civil y de comercio.

1. Con la ocurrencia de un desastre o calamidad publica, el SNGRD activa las acciones,
protocolos y estrategias para desplegar la recuperaciéon y rehabilitacién correspondiente. En
especifico, desde la UNGRD se brinda atencién a los damnificados del “Sistema Nacional

RUNDA" para desarrollar las estrategias de manejo del desastrel64.

1. La entidad manifestd que, en las mesas de trabajo del 25 de agosto y 5 de septiembre de
2022 con la alcaldia de Mocoa y el Banco Agrario de Colombia, se determind que no era
viable la construccién de las viviendas en los predios Bellavista y Vista Hermosa ubicados en
la vereda El Pepino. Lo anterior, porque el estudio adelantado por la administracién municipal
mostré la falta de disponibilidad de servicios publicos domiciliarios en los referidos predios.
Ademas, la guia para la formulacién y presentacion de proyectos del Banco Agrario requiere
que se certifique la disponibilidad de infraestructura y de servicios publicos basicos, como la
evacuaciéon de residuos liquidos y “loteo” por parte de la Secretaria de Planeaciéon o la
entidad competente; asi como la disponibilidad inmediata del servicio de agua o de acceso al

suministrol65.

Respuesta del Banco Agrario de Colombial66

1. La entidad expuso que en el programa de VISR a su cargo no estan contemplados
proyectos especificos de vivienda para personas damnificadas por desastres naturales o
emergencias, asi como tampoco para los pueblos indigenas167. No obstante, aclaré que
mediante la contrataciéon de entidades operadoras, se les asigné el deber de focalizar y
postular a los potenciales hogares beneficiarios que pueden incluir poblacién afectada por
desastres naturales o pertenecientes a los pueblos indigenas168. Por lo tanto, la adjudicacién

de subsidios de VISR esta dirigida a toda la poblacién rural que cumpla las caracteristicas



establecidas por el reglamento operativol69.

1. Explic6 que suscribié el convenio interadministrativo CONV-GV2017-001 con la UNGRD, por
el cual se proporcionaba los listados de postulados para la adjudicacién del subsidio de VISR.
Este listado incluia 252 hogares, entre las cuales se encontraban 13 hogares pertenecientes
al Cabildo Inga Musurrunakuna afectado por el desastre de Mocoa de 2017170. Sin embargo,

ninguna de las 13 viviendas fue ejecutada.

1. El Banco Agrario aprobd los rubros presupuestales de estos subsidios de VISR, mediante
acta de adjudicacién no. 39 de 2017 que en el caso de Mocoa correspondian a 36 subsidios,
cada uno por $44.263.020 para un valor total de $1.593.468.720171.

1. Agregd que, de acuerdo con las obligaciones contenidas en el referido convenio
interadministrativo, la UNGRD es la persona juridica contratada para la estructuracion del
proyecto de vivienda, la elaboracién de los diagnésticos técnicos correspondientes y la
administracion de los recursos destinados al subsidio familiar de VISR asignados a los
hogares de un proyecto de vivienda de esa naturaleza. Si bien el Banco Agrario
efectivamente adjudicé los subsidios y desembolsd sus montos al FNGRD, las viviendas no
pudieron ser ejecutadas porque la UNGRD y el FNGRD “[n]o efectuaron los tramites en
tiempo correspondientes a la prérroga del convenio interadministrativo; asi las cosas, la
Unidad Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres - FNGRD si bien elaboré la prérroga, la
remitié6 de manera extemporanea al Banco Agrario de Colombia S.A. lo cual impidié la debida
suscripcion del documento para que continuara la vigencia del convenio”172. Afadié que,
por este motivo, no es posible continuar con la ejecucién de las viviendas y “los hogares que
no hayan sido ejecutados en los plazos [del convenio interadministrativo], en la actualidad no

cuentan con un cierre financiero”173.

Traslado de pruebas



Pronunciamiento del gobernador del Cabildo Inga Musurrunakunal74

1. El gobernador del cabildo manifestd que, luego de 2017, cinco familias fueron alentadas
por terceros para formar un nuevo cabildo llamado Musu Nambi Kausay, con la ayuda de la
administracion municipall75. Algunos miembros de este nuevo cabildo son los firmantes de
la comunicacién que aporté la alcaldia municipal en sede de revisidon, en la que expresan
estar de acuerdo con el proyecto de vivienda propuesto por la UNGRD176. Agregd que desde
las propias organizaciones y comunidades indigenas pretenden poner en entredicho sus
reclamos al gobierno municipal y nacionall77 y manifestd que siempre han tenido
disposicion para dialogar con las “familias disidentes” y aceptar su reintegro a la

comunidadl78.

Requerimiento y decreto oficioso de pruebas179

1. La Sala advirtié que algunas de las entidades oficiadas no rindieron el informe solicitado.
Tampoco se recibieron los conceptos solicitados o a los cuales se invitd a algunas
instituciones y grupos de investigacién. Por lo anterior, considerd necesario insistir en dichas
solicitudes de pruebas e invitaciones a rendir concepto. Por tal motivo, mediante auto del 8
de mayo de 2023, se requirié a las entidades y se reiterd la convocatoria a diversas

instituciones para conceptuar en el presente tramite.

1. Por otra parte, se decretd oficiosamente la prueba dirigida a indagar acerca de los tramites
de consulta previa o de consentimiento previo, libre e informado a la comunidad indigena
accionante, en relaciéon con el Plan de Accién Especifico para la Recuperacion - PAE vy, en
particular, para la ejecucién del proyecto de vivienda rural en la vereda Planadas del

municipio de Mocoa.



Respuesta de las Defensorias delegadas para los Grupos Etnicos y para los Derechos

Econdmicos, Sociales y Culturales y de la Defensoria Regional Putumayo180

1. La Defensoria del Pueblo presenté dos informes a la Corte Constitucional. El primero de
ellos consistié en una revisién de la normativa existente y la recoleccién de insumos
mediante dos reuniones adelantadas con la administracién municipal de Mocoa vy el
Resguardo Indigena Musurrunakunal81. Al respecto indicé que el enfoque étnico es un
principio que busca garantizar, proteger y respetar los derechos de los pueblos étnicos por
parte del Estado y de terceros. Aunque se encuentra en multiples normas, el problema radica
en su aplicaciéon y en su comprensién por parte de las entidades y la sociedad182. Estiman
que el enfoque étnico debe traducirse en la participacién efectiva de los pueblos étnicos, el

ejercicio real de su autonomia y autodeterminacion y el fortalecimiento de su cultural83.

1. Aunque el Gobierno Nacional reporta que existen compromisos puntuales en materia de
vivienda con algunas organizaciones étnicas, no existe en el marco juridico de la politica de
viviendal84 una especificidad para los pueblos étnicos, ni tampoco cuentan con
representacion en los escenarios de coordinacién planeacién y seguimiento de las politicas
de vivienda y de gestion del riesgo de desastres185. En ese sentido, consideran que no se
satisface dicho enfoque en la politica de vivienda vigente. Agregd que garantizar la
participacién en esos escenarios de representacién es fundamental para lograr la efectividad

del enfoque étnico.

1. Luego, describié las modalidades de vivienda rural dispersa y nucleada del programa de
subsidio familiar de VISR, asi como sus requisitos186. Afladié que a este programa pueden
acceder los pueblos étnicos “previa concertacién con sus autoridades”187. De los requisitos
destacd que se exige contar con un titulo de propiedad y refirié el nimero de solicitudes

pendientes de formalizacion de los territorios indigenas ante la ANT.



1. A partir de las reuniones sostenidas con las autoridades del Resguardo Musurrunakuna, la
Defensoria del Pueblo concluyé “que se presentaron serias fallas en la aplicacién del enfoque
étnico en la atencidén inicial de emergencia y de la caracterizacién de los damnificados
indigenas”188. Considerd que los obstaculos y barreras que enfrenta este resguardo se
originan en los procedimientos establecidos, tanto para la atencién en la emergencia como

en el proyecto de vivienda para la reconstruccién.

1. En cuanto a la atencidn, explicé que se dio por nlcleo familiar y, aunque el ingreso al
registro Unico de damnificados (RUD) permite identificar su condicién de indigenas, la
“institucionalidad no coordind con las autoridades del entonces Cabildo Musurrunakuna para
concertar los mecanismos a través de los que se garantizaria el enfoque étnico en la
atencioén, subsidio de arriendo y posterior construccién de vivienda”189. Estimé que esto
interfirié en el ejercicio del gobierno propio y la caracterizacién condujo a la “atomizacién del

colectivo”190.

1. Respecto del derecho a la vivienda, refirié la reclamacién de los miembros del resguardo
de que la reconstruccién ocurra en su territorio actual, en el que todavia hay familias
habitando en condiciones inadecuadas y estan a la espera de la atencién de los gobiernos
nacional y locall91. También cit6 el testimonio de un miembro de la comunidad que fue
contactado por un funcionario de la UNGRD que le manifesté que “si no firmaba acd ya me
tocaba en otro proyecto”192 y que “Me preguntaron si la casa que tenia en San Antonio
quien se la dio, fue esfuerzo mio, eso es lo que el gobierno le quiere apoyar sobre lo que
usted ha perdido”193.

1. La Defensoria explicé que la falta de garantia de los derechos fundamentales y colectivos
ya ocasiond efectos en las familias del resguardo. Por ejemplo, la falta de articulacién y
cumplimiento de las acciones establecidas en el documento Conpes 3904 de 2017-2022
condujo a la formulaciéon de un proyecto de vivienda rural nucleada, “cuando para los

pueblos indigenas es aplicable la modalidad de vivienda rural dispersa”194. Adicionalmente



el resqguardo fue constituido en 2022, con posterioridad a la formulacién del proyecto de

viviendal95.

1. Asimismo, con ocasidn del proyecto de vivienda rural formulado por el municipio y la
UNGRD, la incertidumbre en el acceso a la vivienda, la ineficacia de la Mesa de Enfoque
Diferencial para la elaboracién adecuada del plan para la reconstrucciéon de Mocoa y la
inexistencia de coordinacién con la autoridad indigena causaron problemas internos y
divisiéon en la comunidad, lo cual afecté su gobierno propio y el relacionamiento entre sus
miembros y autoridades196. Adicionalmente, la Defensoria del Pueblo considerd que el
desarrollo del proyecto de vivienda en modalidad nucleada y fuera del resguardo tiene
consecuencias en la pervivencia fisica y cultural del pueblo Inga, “pues es en el territorio en
donde los pueblos indigenas se mantienen viva su cultura. El desarrollo diario de sus
practicas culturales, el ordenamiento de su territorio, el ejercicio del gobierno propio y de su
autonomia requiere que la comunidad sostenga un relacionamiento con su
territorialidad”197. En sustento de lo anterior, también refieren testimonios de la comunidad
en los que manifiestan que “consideramos que se estad poniendo en riesgo los derechos de
nosotros como comunidades indigenas”198. Concluyé que la asignacién del subsidio de VISR
en esa modalidad tiene efectos que se acumulan a las afectaciones que el pueblo Inga ha
sufrido en el conflicto armado y que la Corte Constitucional reconocié al advertir su riesgo de

exterminio fisico y cultural en el Auto 004 de 2009.

1. En el segundo informe, la Defensoria expuso que sélo recientemente, el programa de
Vivienda Rural del Ministerio de Vivienda incluyé en 2022 un emergente interés étnico, al
entregar 20 viviendas rurales a comunidades indigenas en Cauca. No obstante, la Resolucién
711 de 2017 de la UNGRD evidencia que no hubo enfoque diferencial étnico en la atencidn
del derecho a la vivienda luego de la avalancha acaecida en Mocoa. En particular, los
requisitos se relacionaban con la poblacién afectada en general por la emergencia. Pese a
que el Conpes 3904 identifica la existencia de diez resguardos indigenas, no se destaca en él
una mencién al enfoque étnico en la vivienda u otro derecho que deba garantizarse en el

marco de la emergencia de Mocoal99.



1. La Defensoria del Pueblo manifesté que la falta de atencién diferencial implica que los
planes, proyectos e iniciativas de vivienda no atiendan las particularidades de los pueblos
indigenas200. Esto los sitla en un plano inequitativo y de menor acceso al tener que
postularse en los proyectos generales de vivienda201. Asimismo, explicd que los impactos
que podria sufrir el pueblo Inga en este contexto son el desarraigo, el desconocimiento por
parte del Estado de la autonomia propia del Cabildo Inga Musurrunakuna, la ruptura de su
tejido sociocultural, asi como la pérdida paulatina de sus tradiciones y formas de vida
propias. Lo anterior, porque, en principio, “para desarrollar este tipo de proyectos de

vivienda se debe efectuar la respectiva consulta a la comunidad”202.

Respuesta del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio y del Fondo Nacional de Vivienda -

Fonvivienda203

1. En 2017, la comunidad indigena Inga Musurrunakuna se desplazé de su territorio en la
vereda San Antonio del municipio de Mocoa, a causa de la avalancha ocurrida el 31 de marzo
de ese ano204.Estas entidades indicaron que los alcaldes municipales y distritales deben
entregar al Departamento Administrativo para la Prosperidad Social y al Fondo Nacional de
Vivienda el listado de hogares potencialmente beneficiarios que estén localizados en zonas
de alto riesgo no mitigable205. A su vez, les corresponde a los alcaldes crear y actualizar el
inventario de las zonas que presentan altos riesgos para la localizaciéon de asentamientos
humanos. Por lo tanto, no le corresponde al Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio
asignar la ayuda pretendida por la comunidad accionante, pues esto es de competencia de Ia

autoridad municipal, de conformidad con su rol en el SNGRD206.

1. En el afio 2020 se efectud un traslado de los programas de vivienda rural del Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural al Ministerio de Vivienda, en cumplimiento de lo ordenado por
el articulo 255 de la Ley 1955 de 2019. No obstante, el articulo 115 de la Ley 2008 de 2019



impuso la obligacién al Ministerio de Agricultura de culminar los proyectos para la
materializacion de los subsidios de vivienda rural otorgados antes de la entrada en vigor de
la Ley 1955. Esta distribucién de competencias fue reiterada en el articulo 2° el Decreto 1341
de 2020207.

1. El Ministerio de Vivienda establecié cinco lineas de atencién de vivienda rural: “(i) Vivienda
Social para el Campo dirigido a reducir el déficit habitacional cuantitativo con el cual se
construirdn un total de 3.633 viviendas nuevas. (ii) Atencién a los Antiguos Espacios
Territoriales de Capacitacién y Reincorporacién con el cual se dara vivienda digna a 438
Hogares en proceso de reincorporacion. (iii) Atencién en sentencias de restituciéon de tierras,
donde a la fecha se ha priorizado la atencién a 1.911 hogares rurales, (iv) Atencién a
Compromisos con comunidades étnicas y campesinas donde se crea la hoja de ruta para la
ejecucion de alrededor de 648 viviendas nuevas y 550 mejoramientos, y (v) mejoramiento de
1.800 unidades de vivienda rural con recursos del Banco Mundial; lineas de atencién que se

estan llevando a cabalidad de acuerdo a la politica de vivienda rural”.

1. La politica de VISR no contempla en forma exclusiva la mitigaciéon y prevencién para la
reduccidon de amenazas, la exposicion y disminucién de la vulnerabilidad de las viviendas o la
reubicacién de hogares por desastres naturales. Esto obedece a que la gestidn del riesgo de
desastres le corresponde a la UNGRD y al SNGRD. Ademas, la comunidad del Cabildo Inga
Musurrunakuna no tiene subsidios de VISR asignados y entregados por parte de Fonvivienda
y, dado que los proyectos de construcciéon de vivienda rural del Plan de Accién Especifico
para la reconstruccion de Mocoa se formularon en 2017 y 2018, la competencia se encuentra

en cabeza del Ministerio de Agricultura208.

1. Respecto de los procedimientos de consulta previa, manifestaron que no tienen
competencia para instaurar dichos procedimientos, pues el Ministerio del Interior es
responsable, a través de la Direccidon de Consulta Previa, de proporcionar los recursos para

cada proceso particular. Afadieron que, al tratarse una politica de caracter general, la



formulacion de la politica publica de vivienda no esta sometida a consulta previa.

Respuesta del gobernador del Cabildo Inga Musurrunakuna209

1. El gobernador del cabildo indigena accionante afirmd que “nos han negado el derecho a la
participacion y la consulta previa; el proyecto de vivienda no fue socializado con la
comunidad, nos han presionado para que aceptemos el proyecto de viviendas en planadas,
convocandonos mediante edictos”210. Agregd que dividieron su comunidad al avalar la

creacién del nuevo cabildo denominado Musu Nambi Kausay211.

Respuesta de la Direcciéon de Asuntos Indigenas, ROM y Minorias del Ministerio del
Interior212

1. El Ministerio describié el procedimiento para la realizacién de la consulta previa de
acuerdo con la Directiva Presidencial No. 8 de 2020, que modificé la Directiva Presidencial
No.010 de 2013213. Ademas, indicé que “NO se encontrd solicitud de procedencia y
determinacién, ni ningln proceso consultivo relacionado con el Plan de Accién Especifico
para la recuperacion - PAE y, en particular, para la ejecucién del proyecto de vivienda rural
en la vereda Planadas del municipio de Mocoa”214. Dado que la consulta previa no se
adelanta de oficio y no encontré solicitudes de procedencia de consulta formuladas por el
ejecutor de este proyecto, informé que no se adelantaron procesos consultivos para el
proyecto denominado “Plan de Accién Especifico para la recuperaciéon - PAE y, en particular,
para la ejecucién del proyecto de vivienda rural en la vereda Planadas del municipio de
Mocoa”215.

Respuesta de la Agencia de Desarrollo Rural - ADR216



1. La entidad sostuvo que carece de legitimidad en la causa2l7. En particular, carece de
competencias relacionadas con el otorgamiento de subsidios de vivienda o la ejecucién de
proyectos relacionados218. Dichas actividades les corresponden al Banco Agrario y a la

UNGRD, como lo sefialan otros intervinientes en el proceso219.

CONSIDERACIONES

Competencia

1. La Sala Segunda de Revisién de la Corte Constitucional es competente para revisar las
sentencias proferidas en el proceso de la referencia, con fundamento en lo dispuesto en los
articulos 86 y 241.9 de la Constitucion y 31 a 36 del Decreto 2591 de 1991.

Asunto objeto de andlisis y problema juridico

1. En el caso objeto de estudio, el accionante solicité la protecciéon de los derechos
fundamentales a la igualdad; de peticién; a la subsistencia; “a la integridad étnica, cultural,
social y econémica”; a la “propiedad de la tierra comunitaria”; a la autonomia y a la
autodeterminacién; a la participacién; y al debido proceso220. En consecuencia, pidié que (i)
se hagan efectivos los derechos fundamentales protegidos en el fallo de tutela del 16 de julio
de 2019; (ii) se ordene “a las instituciones, gobierno nacional y local encargados de la
reconstruccion de Mocoa que inicien las actividades de construccion de viviendas con destino
a los damnificados de la comunidad Musurrunakuna en los predios que la ANT entregd y en
los cuales la comunidad estd asentada”221; y (iii) se ordene “a quien corresponda la
implementacién de actividades tendientes a garantizar saneamiento basico, agua potable,

vias de acceso y proyectos productivos de la comunidad”222.



1. En principio, el asunto sobre el cual la Sala Segunda de Revisidn debe pronunciarse
consistiria en determinar si se han desconocido los derechos fundamentales invocados como
consecuencia de la negativa en adelantar el proyecto de vivienda en los predios que
actualmente habita la comunidad Musurrunakuna. No obstante, la actividad probatoria en
sede de revisidn mostré una situacion estructural relacionada con la ausencia del enfoque
étnico en la atencion brindada a la comunidad indigena accionante afectada por el desastre
ocurrido en Mocoa en 2017 y la falta de consulta previa para la implementacidon de las
medidas dirigidas a su recuperacion y rehabilitacion.

1. De acuerdo con lo expuesto, en primer lugar, debe analizarse si la accion de tutela cumple
los presupuestos de procedencia. En caso de que se compruebe su procedibilidad, la Sala
debera resolver el siguiente problema juridico: ;las autoridades accionadas, en el marco del
Sistema Nacional de Gestién de Riesgo de Desastres, vulneraron los derechos fundamentales
a la vivienda digna, participacién, autonomia y a la consulta previa de la comunidad
accionante, en relacién con la ejecucién del proyecto de vivienda rural en la vereda Planadas

del municipio de Mocoa del Plan de Accidn Especifico para la Recuperacién - PAE?

1. Para resolver este problema juridico, la Sala (i) expondra la jurisprudencia acerca de la
atencion de desastres, enfoque diferencial étnico y desplazamiento por desastres y
emergencias; reiterara la jurisprudencia sobre los derechos (ii) a la vivienda digna; y (iii) a la
participacién, autonomia y a la consulta previa de las comunidades étnicamente

diferenciadas. Finalmente, (iv) resolverd el caso concreto.

Procedencia de la accién de tutela223

1. Preliminarmente, es necesario aclarar que el asunto que debera resolver la Sala es ajeno a



aquel sobre el cual se pronuncié el Juzgado Laboral del Circuito de Mocoa, mediante
sentencia del 16 de julio de 2019. Este Ultimo se referia a las pretensiones relacionadas con
la formalizacién y entrega de tierras por parte de la ANT. En cambio, a partir de los hechos
planteados en la presente accién de tutela y las pruebas allegadas en sede de revisién, el
presente caso corresponde a la ausencia de enfoque étnico en la reconstruccién de Mocoa y
a la vulneracién de los derechos a la vivienda digna, a la participacién, a la autonomia y a la
consulta previa del cabildo accionante. En todo caso, la presente accién de tutela es
improcedente para discutir y obtener cualquier pretensién relacionada con el cumplimiento
del fallo de tutela del 16 de julio de 2019. Lo anterior, por cuanto la satisfaccién de una
solicitud de amparo con ese alcance puede obtenerse mediante el tramite de cumplimiento e
incidente de desacato previstos por el Decreto 2591 de 1991. Es decir, existe un mecanismo

ordinario idéneo y eficaz disponible para el accionante.

Legitimacién por activa

1. El articulo 86 de la Constitucién establece que cualquier persona que considere que la
actuacion u omisiéon de una autoridad 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”224. En desarrollo de lo anterior, el articulo 10 del Decreto 2591
de 1991225 define los titulares de la accién. En concreto, consagra 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 municipal226. En ese sentido, los titulares de los derechos
comprometidos son quienes tienen legitimacién por activa para reclamar la proteccién del

juez de tutela, directa o indirectamente.

1. En el caso particular de los derechos fundamentales de los pueblos indigenas, la

jurisprudencia ha precisado quienes estan legitimados para solicitar su proteccién. En este



sentido, pueden interponer la accién de tutela con este fin (i) las autoridades ancestrales o
tradicionales de la respectiva comunidad227; (ii) los miembros de la comunidad228; (iii) las
organizaciones creadas para la defensa de los derechos de los pueblos indigenas229; y (iv) la
Defensoria del Pueblo230. Esta legitimacion tiene fundamento en la afirmaciéon de los
pueblos indigenas como sujetos colectivos de derechos fundamentales, de conformidad con
el reconocimiento y proteccion de la diversidad étnica y cultural de la Nacién y de la
igualdad231.

1. En el asunto objeto de estudio, Marino Bernardo Pefia Jamioy, en su calidad de gobernador
del Cabildo Inga Musurrunakuna, promovié el amparo en representacién de la referida
comunidad indigena. La Direcciéon de Asuntos Indigenas, ROM y Minoria del Ministerio del
Interior reconocié como parcialidad indigena “a la comunidad Musurrunakuna, perteneciente
al Pueblo Inga”232. Este grupo es titular, como sujeto colectivo, de los derechos
fundamentales invocados. Asimismo, Marino Bernardo Pefia Jamioy estd acreditado como
autoridad del cabildo. Si bien es cierto que junto con el amparo se aportd el acta de eleccién
no. 23 del 4 de febrero de 2019 en la que se registra a Sandra Patricia Pefia Jamioy como
gobernadora del cabildo233, en el tramite de la accién de tutela se aportd el acta de
posesion no. 33 del 16 de febrero de 2022 en la cual consta la calidad de gobernador del
sefior Pefia Jamioy y que tomd posesién ante el alcalde de Mocoa234. En sintesis, no cabe
duda de que, para el momento en que se interpuso la presente accién de tutela, Marino
Bernardo Pefla Jamioy contaba con la legitimacidn por activa para solicitar la proteccién de
los derechos fundamentales del cabildo que estima desconocidos por las autoridades

accionadas.

Legitimacién por pasiva

1. La legitimacidén por pasiva refiere a la aptitud legal que tiene una persona para responder
por la vulneracién o amenaza del derecho fundamental invocado235. Segun el articulo 86 de

la Constitucion y el articulo 1°236 y del Decreto 2591 de 1991, por regla general, dicha



aptitud se predica de las autoridades.

1. En el caso bajo estudio, la accion de tutela fue interpuesta contra la Unidad Nacional de
Gestién de Riesgo de Desastres - UNGRD, la alcaldia Municipal de Mocoa y los Ministerios del
Interior y de Vivienda. Asimismo, en el trdmite de la accién de tutela fueron vinculadas la
Gobernacién del Putumayo, el Juzgado Laboral del Circuito de Mocoa, la Agencia Nacional de
Tierras, Aguas Mocoa, el Fondo Nacional de Vivienda - Fonvivienda, la Secretaria de
Infraestructura de Mocoa, el Instituto Nacional de Vias, la Agencia de Desarrollo Rural - ADR,
la Unidad para la Atencién y Reparacién a las Victimas - UARIV, el Banco Agrario de
Colombia, Corpoamazonia, la Unidad de Planeacién Municipal, el Ministerio de Agricultura, el
Fondo Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres - Fiduprevisora, el Consejo Municipal de
Gestién del Riesgo de Desastres de Mocoa y el Consejo Departamental de Gestién del Riesgo

de Desastres de Putumayo.

1. Unidad Nacional de Gestién de Riesgo de Desastres - UNGRD. La entidad estd legitimada
por pasiva porque a esta se le atribuye la negativa de construir el proyecto de vivienda para
la comunidad indigena accionante en los predios que habitan actualmente, en el marco de la
rehabilitacién y recuperacion de la avalancha de Mocoa de 2017. Asimismo, estas acciones
guardan relacién con sus funciones de coordinar capacidades para el manejo de
desastres237 y proponer y articular las politicas, estrategias, planes, programas, proyectos y
procedimientos nacionales de gestién del riesgo de desastres238. A las anteriores
consideraciones se suma que, una vez declarada una situacién de desastre o calamidad
publica, le corresponde a la Unidad Nacional para la Gestién del Riesgo de Desastres elaborar
el plan de accién especifico para la rehabilitacién y reconstruccién de las areas afectadas239

y ejercer su seguimiento y evaluacién240.

1. Alcaldia de Mocoa. Esa autoridad tiene legitimacién por activa porque las pretensiones de
la accion de tutela guardan relaciéon con sus competencias. En concreto, el alcalde es el

responsable directo de la implementacién de los procesos de gestion del riesgo en el



municipio, lo cual incluye el manejo de desastres en el drea de su jurisdiccién241. Ademas,
dirige el Consejo Municipal de Gestidn del Riesgo de Desastres242, como instancia de
coordinacion, asesoria, planeacién y seguimiento, para garantizar la efectividad y articulacién
de los procesos de manejo de desastres en la entidad territorial243. Cabe aclarar que la
legitimacion por pasiva de la alcaldia de Mocoa también es respecto de las dependencias
contra las cuales se dirigid la tutela que no cuentan con personeria juridica propia, como la

Unidad de Planeaciéon Municipal244.

1. Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio. Este ministerio esta legitimado por pasiva
porque la pretension de la accién de tutela en relacién con la construccidon de vivienda para
la comunidad indigena accionante esta relacionada con sus funciones. Asi, esta cartera esta
a cargo de la formulacién y ejecucion de la politica publica de vivienda rural y el disefio del

plan para la efectiva implementacién de la misma246.

1. Gobernacién del Putumayo. Esta gobernacidn tiene legitimacién por pasiva porque lo
solicitado en la accion de tutela tiene relacion con las competencias a su cargo. En concreto,
el gobernador es agente del presidente de la Republica en la gestidon del riesgo de desastres
y debe responder por la implementacién de los procesos de manejo de desastres en el
ambito de su competencia territorial247. Asimismo, es el director del Consejo departamental
de Gestidn del Riesgo de Desastres248, como instancia de coordinacién, asesoria, planeacion
y seguimiento, para garantizar la efectividad y articulacién de los procesos de manejo de
desastres en la entidad territorial249. La legitimacién por pasiva de la gobernacién incluye
entonces a algunas dependencias contra las cuales se dirige la accién de tutela, como la

Secretaria de Infraestructura.

1. Aguas Mocoa. Esta sociedad tiene legitimacién por pasiva, pues esta a cargo de la

prestacion de los servicios publicos domiciliarios de agua y alcantarillado en el municipio250.



Aunado a lo anterior, la pretensiéon de la tutela es la construccidn de viviendas y la garantia

de, entre otros aspectos, saneamiento bdsico y agua potable.

1. ANT. La Agencia Nacional de Tierras tiene legitimacién por pasiva en la presente accién de
tutela. Lo anterior, porque sus competencias en materia de ampliaciéon y constitucion de
resguardos indigenas podrian tener relacién con la satisfacciéon de las pretensiones del

amparo en materia de reconstruccién y rehabilitacién del territorio del Cabildo.

1. Juzgado Laboral del Circuito de Mocoa. Esta autoridad judicial no estd legitimada por
pasiva en el presente tramite pues carece de competencias relacionadas con la satisfaccién

de las pretensiones de la accién de tutela.

1. Fondo Nacional de Vivienda - Fonvivienda. El fondo tiene legitimacién por pasiva porque
una de sus funciones es coordinar con el Banco Agrario los planes de subsidio familiar de
vivienda con los programas de crédito y subsidio de esta entidad para vivienda rural o con las

entidades que ejerzan esta funcién251.

1. Instituto Nacional de Vias. Esta entidad carece de legitimacién por activa, pues no tiene a

su cargo las vias terciarias que solicita la comunidad accionante.

1. ADR. La entidad no tiene competencias relacionadas con las pretensiones de la accién de
tutela252. Tampoco le corresponde gestidn alguna con el procedimiento de consulta previa a

la comunidad. En consecuencia, carece de legitimacién en la causa por pasiva.

1. UARIV. Esta autoridad no tiene legitimacién en la causa por pasiva. En concreto, la



satisfaccion de las pretensiones de la solicitud de amparo no guarda relacién con las

competencias de la entidad253.

1. Ministerio de Agricultura y Banco Agrario de Colombia. Dadas sus funciones para la
asignacién de subsidios de VISR, estas autoridades publicas cuentan con legitimacién por

pasiva.

1. Corpoamazonia. En virtud de las competencias que tienen las corporaciones auténomas
regionales en el Sistema Nacional de Gestién de Riesgo de Desastres254, dicha autoridad

tiene legitimacion por pasiva.

1. Fondo Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres - Fiduprevisora. El FNGRD tiene por
objetivo la negociacién, obtencién, recaudo, administracién, inversién, gestion de
instrumentos de proteccidn financiera y distribucidon de los recursos financieros necesarios
para la implementacién y continuidad de la politica de gestidn del riesgo de desastres que
incluya los procesos de conocimiento y reduccién del riesgo de desastres y de manejo de
desastres255. Ademas, los recursos de este fondo se ejecutan con base en las directrices que
establece el Plan Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres, y con las previsiones
especiales que contemple el respectivo plan de accién especifico para la rehabilitacién, de tal

suerte que cuenta con legitimacién por pasiva.

Inmediatez

1. Esta Corporacion ha resaltado que, de conformidad con el articulo 86 de la Constitucidn, la
accién de tutela no tiene término de caducidad256. Sin embargo, la Corte también ha sido

consistente al seflalar que la misma debe presentarse en un término razonable y



proporcionado, a partir del hecho que generd la presunta vulneracion de los derechos
fundamentales257. Adicionalmente, ha manifestado que los siguientes factores justifican el
transcurso de un lapso prolongado entre el momento de la vulneracién del derecho y la fecha
de interposicién de la accién: (i) que se demuestre que la afectaciéon es permanente en la
comprension que si bien el hecho que la origind es muy antiguo, la situacién desfavorable
derivada del irrespeto a sus derechos continla y es actual; y (ii) que la especial situacién del
actor convierta en desproporcionado el hecho de adjudicarle la carga de ejercer los medios

ordinarios de defensa judiciales258.

1. En lo que concierne a los derechos de las comunidades étnicas, este Tribunal ha
considerado que se cumple el principio de inmediatez cuando ante la omisién de la consulta
previa, la amenaza o vulneracién sobre una garantia de esa colectividad se mantiene en el
tiempo259 y el peticionario ha sido diligente para buscar la proteccién del derecho

fundamental.

1. En el caso bajo estudio se cumple el requisito de inmediatez. Aun cuando el proyecto de
vivienda se inicié en 2018, la jurisprudencia constitucional ha validado excepcionalmente que
cuando la amenaza o vulneracién se mantiene en el tiempo es factible entender cumplido el
requisito de inmediatez, en aquellos casos que involucran la vulneracién del derecho a la
participaciéon o a la consulta previa de comunidades étnicamente diferenciadas260.
Asimismo, se observa que la comunidad accionante ha actuado con diligencia para obtener la
proteccion de sus derechos, pues formulé multiples peticiones al SNGRD para que los
atendieran en forma colectiva para la reconstruccion de su territorio, gestioné la adjudicacién
de la tierra destinada a la conformacién del resguardo y obtuvo la formalizacién y entrega
material del terreno, mediante la accién de tutela que condujo al fallo del 16 de julio de
2019. De hecho, el cumplimiento de lo ordenado en esta providencia ocurrié el 29 de marzo
de 2021 con la entrega material del predio Bellavista, previa suscripcién y registro en la

oficina de instrumentos publicos de la escritura publica de compraventa del inmueble.



Subsidiariedad

1. 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
accion estd condicionada por el principio de subsidiariedad. Bajo esa perspectiva, la tutela no
puede desplazar los recursos judiciales ordinarios o extraordinarios de defensa261, a menos
que exista un perjuicio irremediable. De alli que, en términos generales, “la tutela no es un
medio adicional o complementario [de proteccidn]”262. La inobservancia de este principio es
causal de improcedencia del amparo263. 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 a discernir el fondo del asunto planteado.

1. Segun la jurisprudencia, la accién de tutela es, por excelencia, el medio judicial que tienen
los grupos étnicos -como sujetos colectivos-, para contener las afectaciones que surjan como
consecuencia de su interaccion con la sociedad mayoritaria. Al respecto, la Sentencia SU-217
de 2017 advirtié que, tanto las comunidades, como sus miembros, son “sujetos de especial
proteccion constitucional, que han enfrentado patrones histéricos de discriminacién -aln no
superados- y cuyos derechos inciden en la satisfaccién de los fines esenciales del Estado”.
Uno de ellos es el desarrollo de su caracter pluralista y multicultural. En ese sentido, la accién
de tutela es el Unico recurso judicial que tienen las comunidades étnicas para enfrentar, a
través de la reivindicacién de la consulta previa, las condiciones de opresién, explotacion y
marginalidad a las que histéricamente han estado sometidas. Asimismo, el andlisis de
procedibilidad se torna mas amplio para aquellas acciones interpuestas por grupos étnicos,

dada la condicién de sujetos de especial proteccién264.

1. De igual forma, la Sentencia SU-123 de 2018 destacd que en el ordenamiento juridico
colombiano no existe otro mecanismo judicial de proteccién efectiva del derecho a la
consulta previa, mas que la accion de tutela. El amparo es la Unica via judicial que da “una

respuesta clara, omnicomprensiva y definitiva a la vulneracion de derechos” de los colectivos



étnicos. Esa postura fue ratificada por la Sentencia SU-111 de 2020. Aquella afirmé que “no
existe en el ordenamiento un mecanismo distinto a la accién de tutela para que los pueblos
indigenas vy tribales reclamen ante los jueces la proteccién inmediata de su derecho a ser

consultados”.

1. En este caso, el asunto objeto de debate comprende la posible afectacién de los derechos
fundamentales a la vivienda digna, participacién, autonomia y a la consulta previa de un
pueblo indigena. Segun las reglas expuestas, la tutela es el Ginico mecanismo judicial idéneo
y eficaz para proteger el derecho a la consulta previa como derecho fundamental de los
colectivos étnicos. Eso significa que los demandantes no cuentan con un mecanismo de
defensa judicial ordinario, ni extraordinario, para proteger sus derechos. Asimismo, a partir
de un examen amplio de la procedencia de esta accién interpuesta por un pueblo indigena,
es igualmente apta para analizar la posible violacién de los derechos a la vivienda digna,
participacién, autonomia, que guardan relacién estrecha con la subsistencia, la identidad y la
proteccion e la diversidad étnica y cultural de la Nacién. En consecuencia, el requisito de

subsidiariedad estéa satisfecho.

1. Acreditados los requisitos de procedencia de esta accién de tutela, la Sala pasard a

estudiar de fondo el amparo de la referencia.

Atencién de desastres, enfoque diferencial étnico y desplazamiento por desastres y

emergencias

1. El articulo 12 de la Constitucién establece que la dignidad y la solidaridad son fundamentos
del Estado Social de Derecho. Ademas, el articulo 22 superior sefiala que las autoridades de
la Republica estan instituidas para proteger la vida, bienes, derechos y libertades y asegurar
el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares. Estos mandatos

constitucionales sirven de base a las obligaciones de las autoridades en la atencién de



desastres.

1. El diferente impacto que los fendmenos naturales puede tener sobre las personas justifica
el tratamiento diferenciado de las medidas a adoptar. Por tal motivo, el Legislador otorga un
trato “(...) diferente a situaciones que afectan en forma general a la poblacién en zonas de
desastre, de aquellas situaciones que afectan Unicamente a personas en zonas de
riesgo”265. Por su relevancia para el presente caso, a continuacion, el analisis se enfocara en
la normativa dirigida a regular la atencién de desastres. En este sentido, la Ley 1523 de 2015
regula las zonas de desastre, su declaratoria, los planes de accién para su atencién, la
direccidn, la coordinacién y el control de las medidas, la participacidon de entidades publicas y

privadas durante la situacién, entre otros aspectos de la gestidn del riesgo.

1. La referida ley define en su articulo 19 la gestidn de riesgo de desastres como “un proceso
social orientado a la formulacién, ejecucién, seguimiento y evaluaciéon de politicas,
estrategias, planes, programas, regulaciones, instrumentos, medidas y acciones
permanentes para el conocimiento y la reduccién del riesgo y para el manejo de desastres,
con el propdsito explicito de contribuir a la sequridad, el bienestar, la calidad de vida de las
personas y al desarrollo sostenible”. La gestion del riesgo involucra a todas las autoridades y
habitantes del territorio colombiano, lo cual implica que: “en cumplimiento de esta
responsabilidad, las entidades publicas, privadas y comunitarias desarrollaran y ejecutaran
los procesos de gestion del riesgo, entiéndase: conocimiento del riesgo, reduccion del riesgo
y manejo de desastres, en el marco de sus competencias, su ambito de actuacion y su
jurisdiccion, como componentes del Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres.
Por su parte, los habitantes del territorio nacional, corresponsables de la gestion del riesgo,
actuaran con precaucién, solidaridad, autoproteccion, tanto en lo personal como en lo de sus

bienes, y acataran lo dispuesto por las autoridades”.

1. En relacion con las consecuencias causadas por los desastres naturales, la Corte aseverd
que, de conformidad con el principio constitucional de solidaridad y el deber del Estado de
preservar la vida, honra y bienes de los habitantes del territorio nacional, es claro que “(...) el

Estado debe responder de manera oportuna a las necesidades humanitarias, proteger los



derechos y brindar la atencién necesaria para favorecer la recuperacién y evitar mayores
dafnos a todas las personas damnificadas como consecuencia de un desastre natural, en
cuanto son sujetos de especial proteccién constitucional al encontrarse en condicién de
debilidad manifiesta como consecuencia de la situacién generada por el desastre”266. En
virtud de dichas consideraciones, por ejemplo, la Sentencia T-198 de 2014 concluyé que las
autoridades que hacen parte del Sistema Nacional de Gestidn del Riesgo de Desastres tienen

el deber de adelantar acciones encaminadas a la mitigacién de los efectos del desastre.

1. La jurisprudencia también se ha referido a las medidas que permiten proteger vy
salvaguardar los derechos fundamentales de las personas afectadas por desastres. En
particular, se ha referido a los subsidios de vivienda y la reubicacién de las personas
damnificadas267. En todo caso, una vez consumado el riesgo de desastre, las autoridades
deben adoptar las medidas que sean necesarias para superar las consecuencias generadas

por este268.

1. Ahora bien, la proteccion de los derechos fundamentales de las personas afectadas por
desastres debe analizarse de conformidad con las obligaciones derivadas del principio de
igualdad, conforme con las cuales todas las autoridades deben brindar un trato favorable a
grupos y personas que se encuentren en condicién de vulnerabilidad o en situacién de
debilidad manifiesta. Esto implica que las comunidades indigenas deben recibir un trato
favorable diferenciado, en razén a su condiciéon de sujetos de especial proteccién

constitucional.

1. Si bien la Ley 1523 de 2012 no contiene en forma explicita un enfoque diferencial étnico,
varias de sus disposiciones sustentan la obligacién de implementarlo en la gestién de
desastres. Asi, entre sus principios generales se encuentra, en primer lugar, el principio
participativo: “Es deber de las autoridades y entidades del Sistema Nacional de Gestién del
Riesgo de Desastres, reconocer, facilitar y promover la organizaciéon y participacién de

comunidades étnicas, asociaciones civicas, comunitarias, vecinales, benéficas, de



voluntariado y de utilidad comun. Es deber de todas las personas hacer parte del proceso de
gestién del riesgo en su comunidad”269. En segundo lugar, el principio de diversidad
cultural, que indica que “En reconocimiento de los derechos econémicos, sociales y culturales
de las personas, los procesos de la gestion del riesgo deben ser respetuosos de las
particularidades culturales de cada comunidad y aprovechar al mdximo los recursos

culturales de la misma”270.

1. Por su parte, el Decreto 308 de 2016 adoptd el Plan Nacional de Gestién de Riesgo de
Desastres. Este incorpora el enfoque diferencial como “un método de analisis, actuaciéon y de
evaluacion que reconoce las caracteristicas y condiciones particulares de la poblacion,
incorpordndolos en la planificacién e implementacién del proceso social de la gestién del
riesgo de desastres, como garantia para la participacién efectiva, el reconocimiento y la
proteccién en condiciones de equidad”271, segln variables de género, condicién de

discapacidad e identidad étnica y cultural.

1. La Corte ya ha tenido la oportunidad de analizar la vulneracién de derechos fundamentales
a comunidades indigenas afectadas por desastres y la ausencia de un enfoque diferencial
para garantizar sus derechos. Aunque la situacién analizada no ocurrié en vigencia de la Ley
1523 de 2012, la Sentencia T-235 de 2011 analizé si las instancias que componen el sistema
nacional de atencién y prevenciéon de desastres a nivel local, regional y nacional
desconocieron los derechos fundamentales a la integridad personal, a la vivienda digna, al
territorio colectivo y a la atencién y prevencién de desastres de los miembros del resguardo
del cafién del rio Pepitas al no adoptar las medidas necesarias para solucionar los efectos en
el resguardo ocasionados por la creciente del rio y no conjurar las amenazas a la integridad
personal y la vivienda digna de miembros del resguardo. Para conceder el amparo de los
derechos fundamentales, la Corte encontré acreditada la vulneracién al derecho a la vivienda
digna de algunos miembros de la comunidad y la afectacion a las instalaciones de la escuela
del lugar que, a su vez, representaban un riesgo para la seguridad del territorio colectivo de
la comunidad accionante. Asimismo, sostuvo que las actuaciones del sistema de prevencién

y atencidn de desastres, se caracterizaron por su insuficiencia, la ausencia de coordinacién y



un enfoque exclusivamente centrado en la atencién del desastre. Entre los elementos para
llegar a esta conclusidn, advirtié que no existen medidas de atencién diferenciadas en favor

de grupos indigenas que puedan verse afectados por desastres.

1. La legislacién colombiana no consagra para las victimas de desastres un marco de
proteccién similar al de las victimas de desplazamiento forzado en el ambito del conflicto
armado. No obstante, algunos instrumentos internacionales y agencias especializadas han
propuesto una proteccién en esa direccién. Por ejemplo, el Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Refugiados ha advertido los “efectos adversos del cambio climatico y los
desastres han contribuido a incrementar el desplazamiento forzado durante las Ultimas
décadas”272. En el marco del desplazamiento interno, esta Corporacién ha utilizado como
parametro de constitucionalidad a los Principios Deng o Principios Rectores de los
Desplazamiento Internos. Estos definen los derechos y las garantias de proteccién a favor de
las personas que han padecido el flagelo del desplazamiento, asi como la responsabilidad de
los Estados de proteger y asistir a este tipo de victimas durante las etapas de

desplazamiento, retorno, reasentamiento y reintegracion.

1. En cuanto a su contenido, en primer lugar, los Principios Deng refieren que los desplazados
internos son aquellas “personas o grupos de personas que se han visto forzadas u obligadas
a escapar o huir de su hogar o de su lugar de residencia habitual, en particular como
resultado o para evitar los efectos de un conflicto armado, de situaciones de violencia
generalizada, de violaciones de los derechos humanos o de catdstrofes naturales o
provocadas por el ser humano, y que no han cruzado una frontera estatal internacionalmente

reconocida” (énfasis afadidos).

1. Por su parte, el principio 18 establece que las autoridades deberdn proporcionar a los
desplazados internos (a) alimentos indispensables y agua potable; (b) cobijo y alojamiento
béasicos; (c) vestido adecuado; y (d) servicios médicos y de saneamiento indispensables.

Entretanto, el Principio 28 establece la obligaciéon de proporcionar los medios para garantizar



a los desplazados internos el regreso voluntario, seguro y digno o a su reasentamiento
voluntario en otra parte del pais. En especial, el Principio 29 promueve a los Estados a
realizar los “(...) esfuerzos especiales por asegurar la plena participacién de los desplazados
internos en la planificacion y gestién de su regreso o de su reasentamiento y reintegracion.
(...)". En sintesis, los referidos Principios Deng sirven de estandares minimos de protecciéon y

satisfaccién de las necesidades de los desplazados por desastres.

El derecho fundamental a la vivienda digna. Reiteracion de jurisprudencia273

1. Fundamento normativo. El articulo 51 de la Constitucién Politica sefiala que el derecho a la
vivienda digna es una prerrogativa de la que gozan todas las personas y el Estado tiene la
obligacién de establecer las condiciones necesarias para hacerlo efectivo. Por su parte, el
articulo 11 del PIDESC reconoce “el derecho de toda persona a un nivel de vida adecuado
para si y su familia, incluso alimentacién, vestido y vivienda adecuados, y a una mejora
continua de las condiciones de existencia”.

1. Alcance del derecho a la vivienda digna. La jurisprudencia constitucional ha resaltado la
relacién de la vivienda con la dignidad humana, y ha indicado que el derecho a la vivienda no
debe ser visto Unicamente con la posibilidad de contar con un “techo por encima de la
cabeza”, sino que este debe implicar el “derecho a vivir en seguridad, paz y dignidad en

alguna parte”274.

1. Elementos minimos. Esta Corporacién ha establecido que los elementos que configuran el
derecho a una vivienda digna son: (i) ubicacién: una vivienda adecuada debe encontrarse en
un lugar que permita el acceso a opciones de empleo, servicios de atencién de la salud,
centros de atencién para nifios, escuelas y otros servicios sociales. (ii) Habitabilidad: que
garantice la proteccién de sus moradores del frio, la humedad, el calor, la lluvia, el viento u

otras amenazas para la salud, de riesgos estructurales y de vectores de enfermedad. (iii)



Disponibilidad: se refiere al acceso de agua potable, energia para la cocina, la calefacciéon y
el alumbrado, a instalaciones sanitarias y de aseo, de almacenamiento de alimentos, de
eliminacion de desechos, de drenaje y a servicios de emergencia. (iv) Adecuacidn cultural: la
manera en que se construye la vivienda, los materiales de construccién utilizados y las
politicas en que se apoyan deben permitir la expresion de la identidad cultural y la diversidad
de quienes la ocupan. (v) Gastos soportables: para que no se impida ni comprometa el logro
y la satisfaccién de otras necesidades bdsicas. (vi) Seguridad juridica en la tenencia: todas
las personas deben gozar de cierto grado de seguridad sobre la tenencia que les garantice
una proteccién legal contra el desahucio, el hostigamiento u otras amenazas. (vii)
Asequibilidad: la vivienda adecuada debe ser asequible econdmicamente a las personas.
Ademds, segun la Observaciéon General No.4 del Comité DESC, el Estado debe garantizar
“cierto grado de consideraciéon prioritaria en la esfera de la vivienda a los grupos
desfavorecidos como [...] las victimas de desastres naturales, las personas que viven en

zonas en que suelen producirse desastres, y otros grupos de personas”.

1. Obligaciones de caracter progresivo y de cumplimiento inmediato. La jurisprudencia
reconoce que la materializacién del derecho a la vivienda digna es progresiva. En todo caso,
esta progresividad no puede entenderse como una justificacion para la inactividad del
Estado, que tiene la obligacién de garantizar los contenidos minimos esenciales y avanzar en

la satisfaccion plena y cabal del derecho fundamental a la vivienda275.

1. En relacién con los contenidos minimos para la satisfaccién de los derechos econémicos,
sociales y culturales, la Sentencia C-165 de 2015 indicé que las facetas que deben cumplirse
de inmediato o en periodos breves de tiempo corresponden a: (a) las de respeto, que
constituyen deberes de abstencién del Estado, quién no debe interferir en el disfrute y goce
del derecho; (b) las de proteccién, que hacen referencia a los mecanismos de amparo frente
a las injerencias ilegitimas de terceros en el disfrute del derecho; y (c) algunas obligaciones
de garantia entre las que se encuentra: “(i) garantizar unos contenidos minimos o esenciales
del respectivo derecho a todos sus titulares; (ii) iniciar cuanto antes el proceso encaminado a

la completa realizacién del derecho y, como minimo, disponer un plan trazado de modo



admisible, es decir, que garantice los demas derechos, sea razonable, especifique las
circunstancias de tiempo, modo y lugar en las cuales va a desarrollarse e incluya en el grupo
de beneficiarios a todos los afectados titulares del derecho;(iii) asegurar la participaciéon de
los involucrados en las decisiones;(iv) no discriminar injustificadamente; (v) proteger
especialmente a personas en situacion de debilidad manifiesta; (vi) no interferir
arbitrariamente en el contenido ya garantizado del derecho y (vii) no retroceder de forma

injustificada en el nivel de proteccién alcanzado”.

1. Derecho a la vivienda de las comunidades indigenas. El goce del derecho a la vivienda
adecuada se relaciona con el acceso de las comunidades indigenas a los recursos necesarios
y con el control sobre ellos276. De esa manera, la vivienda debe ser entendida como un
componente integral del derecho a la tierra, a la vez que constituye la piedra angular de las
dificultades de las comunidades indigenas alrededor del mundo277. En el marco de dicho
informe se ha advertido que las politicas y programas relacionados con el acceso a la
vivienda, usualmente, tienen efectos discriminatorios pues no se promueven medidas
especificamente orientadas a la promocién de la igualdad y proteccién de la discriminacién;
en consecuencia, se ha sugerido la formulacién de medidas especiales para acelerar el goce
del derecho a la vivienda278.

1. Las comunidades indigenas son titulares de especial proteccién constitucional en virtud de
los principios de diversidad étnica e igualdad material279. En materia de vivienda digna, esa
especial proteccidn significa que se debe respetar la cosmovision y el desarrollo de la vida de
la comunidad280. En este sentido, el derecho a la vivienda digna estd estrechamente
relacionado con el derecho a la vida digna y el desarrollo del proyecto de vida de las

personas y las comunidades281.

1. Debido a que la proteccién de los pueblos indigenas gira en torno a la preservacion de la
cultura, sus costumbres y su forma de organizacién, la proteccidn de la vivienda permite que

las tradiciones se mantengan y la comunidad preserve sus costumbres, “control y acceso a



sus tierras tradicionales y recursos naturales representa una condicién para el ejercicio de
otros derechos, tales como el derecho a la alimentacidn, a la salud, a la vivienda adecuada, a

la cultura o al ejercicio de la religién"282.

1. Con fundamento en lo anterior, la proteccién de la vivienda digna de las comunidades
indigenas hace parte de la proteccién al derecho a la identidad étnica y cultural, en cuanto
promueve su autonomia, preserva la existencia de la diversidad cultural, a la vez que
promueve el desarrollo y fortalecimiento, no solo de la cultura, sino de las posibilidades de la
comunidad de acceder a otras prerrogativas necesarias para una existencia en condiciones
dignas, sin implicar que sea un derecho absoluto que no pueda flexibilizarse frente a otros
bienes juridicamente protegidos, como la solidaridad y la especial proteccién en casos de
vulnerabilidad283.

1. A diferencia de individuos que se ubican en zonas urbanas o incluso habitantes de zonas
rurales, que sin ser miembros de comunidades indigenas tienen la posibilidad de desplazarse
dentro de su municipalidad con el objetivo de acceder a programas de vivienda, en el caso
de las comunidades indigenas dicha posibilidad no esta presente, por cuanto su economia
en comunidad y la manera como se desarrollan sus actividades implica que estén ubicadas
en sus terrenos ancestrales y su acceso a la vivienda implica, necesariamente, el acceso a
programas de ayuda para el mejoramiento de los lugares que histéricamente han

ocupado285.

1. En consecuencia, hay un especial deber correlativo del Estado respecto de las
comunidades indigenas en cuanto a la proteccién de su derecho a la vivienda digna atado a
la posibilidad de establecerse en un territorio, para procurar la garantia de sus demas

derechos, incluyendo la vida digna y la identidad cultural286.



Derechos a la autonomia y a la consulta previa de las comunidades étnicamente

diferenciadas287

1. Derecho a la autonomia de las comunidades étnicamente diferenciadas288. El derecho a
la autonomia refiere a la capacidad de los pueblos tribales para decidir sus asuntos
culturales, espirituales, politicos, econémicos y juridicos, de conformidad con su cosmovisién.
Esta garantia permite que la colectividad y sus miembros preserven su derecho a la
identidad étnica, en el marco de la Constitucion. Ademas, su ejercicio asegura la pluralidad

porque permite salvaguardar las diferencias y la gestién multicultural de la diversidad.

1. Ambitos de proteccién de la autonomia de las comunidades étnicas. Este derecho tiene
tres &mbitos de proteccion289: (i) el externo, que involucra el derecho de los colectivos
étnicos a participar de las decisiones que los afectan290; (ii) la participacién politica de las
comunidades en el Congreso; y (iii) el interno, que salvaguarda la posibilidad de que el grupo
étnico conserve o modifique sus formas de gobierno y autodetermine sus dindmicas sociales.
Este Gltimo sugiere que, en principio, el Estado no puede intervenir en las decisiones de los
grupos étnicos291. De lo contrario, desconoceria su autonomia, su identidad cultural y el
caracter plural y multicultural del Estado. Sin embargo, esas facultades no son absolutas. En
caso de conflicto con los derechos de otras personas, deben ponderarse y pueden ceder en

relacién con otras normas superiores292.

1. La participaciéon como garantia del derecho a la autonomia de las comunidades étnicas. La
autonomia de los colectivos étnicos involucra garantizar la participacién de la comunidad en
las decisiones que los afectan. Este encuentro intercultural que garantiza tal prerrogativa
fundamental de las comunidades puede adquirir distintas formas y su modalidad depende del

nivel de afectacion que la iniciativa genere en la comunidad étnica293.

1. Mecanismos de participacion de las comunidades étnicas294. En ese sentido, esta



corporacién ha reconocido que las comunidades étnicas cuentan con diferentes modalidades
para ser parte de las decisiones que puedan impactar sus intereses de acuerdo con el nivel
de afectacién: (i) participacion 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 diversos a la
autodeterminacioén, autonomia, territorio, recursos naturales y participacién, y la consecucién

de los fines del Estado.

1. Participacién de la colectividad en igualdad de condiciones al resto de ciudadanos295.
Segun el articulo 40 superior, todos los ciudadanos pueden “participar en la conformacién,
ejercicio y control del poder politico”. Eso significa que las personas tienen derecho a
participar: (a) de los procesos de toma de decisiones relacionados con su esfera vital; (b) en
los diversos aspectos de la vida socioecondmica; y (c) en las decisiones que adopte el
Estado. Lo expuesto, a través de los mecanismos de participacion existentes296. 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”297 y cultural. Ademas,
tiene un caracter reforzado porque contribuye al propdsito de erradicar la discriminacion
histérica298.

1. El consentimiento previo, libre e informado. Bajo esta modalidad, resulta necesario que el
Estado busque de manera especial un acuerdo con la comunidad. Opera cuando la medida
por adoptar (norma, programa, proyecto, plan o politica) produzca una afectacién intensa de
sus derechos, principalmente aquellos de caracter territorial299, tales como: “i) el traslado o
reubicaciéon del pueblo indigena o tribal de su lugar de asentamiento; ii) (...) un alto impacto
social, cultural y ambiental (...) que pone en riesgo su subsistencia; o iii) (...) el
almacenamiento o depdsito de materiales peligrosos -téxicos- en sus tierras y
territorios”300. En el evento en que no exista consentimiento previo, por regla general,

prevalecen la protecciéon a los derechos de las comunidades tradicionales. En casos



excepcionales el Estado podra prescindir de este consentimiento y proceder a reparar a los
pueblos afectados por tal determinacién y propender por su supervivencia y la integridad de

sus derechos fundamentales.

1. La consulta previa. Este mecanismo es una forma particular y especifica de participacién
que tienen los grupos étnicos en relacidon con cualquier medida que los afecte directamente.

i

Corresponde a “un proceso de cardcter publico, especial, obligatorio, intercultural e
interinstitucional, que debe realizarse previamente a la adopcion, decisiéon o ejecucion de
alguna medida (...) susceptible de afectar directamente sus formas y sistemas de vida, o su
integridad étnica, cultural, espiritual, social y econémica”301. Esta modalidad permite que
los colectivos étnicos manifiesten su postura en relacién con los planes de la sociedad
mayoritaria, para armonizar ambas perspectivas302. Por tratarse de la materia objeto de

debate, la Sala profundizara en este aspecto.

1. El derecho fundamental a la consulta previa para comunidades étnicamente diferenciadas.
Ademas de ser un mecanismo especifico de participacién de las comunidades étnicas en
relacion con las medidas que las afectan directamente, con fundamento en el bloque de
constitucionalidad303, esta corporacién ha considerado que la consulta previa, en si misma,
es un derecho fundamental auténomo de las comunidades étnicas304, que preserva su
identidad305. Asegurarla es una labor tanto de las autoridades estatales, como de los

particulares306, quienes deben coadyuvar en ese esfuerzo307.

1. La jurisprudencia ha reconocido que estan legitimados para reclamar este derecho todos
los grupos étnicos nacionales sobre los cuales pueda predicarse la existencia de “rasgos
culturales y sociales compartidos u otra caracteristica que [los] disting[an] de la sociedad
mayoritaria [y] (...) [generen] conciencia sobre su pertenencia a un grupo humano
étnicamente diverso”308. Es decir, aquellos colectivos identificables como culturalmente
distintos (elemento objetivo), que se autoreconocen como tal y como parte de un grupo

minoritario309 (elemento subjetivo). En ese sentido, los pueblos indigenas, comunidades



negras, raizales, palenqueras y ROM son titulares del derecho a la consulta previa. Esa

perspectiva fue acogida por el Ejecutivo en la Directiva Presidencial N° 01 de 2010310.

1. Procedencia de la consulta previa y alcance. En definitiva, la consulta previa solo procede
cuando existe una afectacion directa311. Es decir, al comprobar que el plan o proyecto a
desarrollar impacta de forma directa la vida comunitaria del grupo étnico, su dindmica, sus
costumbres, su cosmovisiéon o su identidad312. El propdsito de aquella es lograr la
aquiescencia de los pueblos interesados. En ningln caso, dicha garantia implica un poder de
veto313. Sin embargo, la falta de acuerdo no habilita al Estado para que ejecute la medida
arbitrariamente. Por el contrario, supone aplicar los principios de proporcionalidad y
razonabilidad, durante la realizacién del plan o proyecto314, para garantizar la coexistencia

de ambas culturas en la mayor medida de lo posible315.

1. Principios que rigen la consulta previa316. Para que este mecanismo de participacion sea

efectivo y cumpla con su propdésito constitucional, la consulta debe ser:

i. Flexible. Esto quiere decir que su tramite debe adaptarse al pueblo concernido para que
resulte culturalmente adecuada y efectiva. Incluso “es obligatorio que los Estados definan
junto con las comunidades el modo de realizarla (preconsulta o consulta de la consulta)”317

para logar un didlogo efectivo con ellos.

i. Adelantada de buena fe. Ello significa que el proceso “no debe ser manipulado [por ninguna
de las partes] y debe adelantarse en un ambiente de transparencia de la informacién,

claridad, respeto y confianza”318.



i. Tramitada a través de las instituciones y autoridades propias de la comunidad;

i. Desarrollada con base en informacidn clara, veraz, oportuna y suficiente319;

i. En caso de requerirlo, acompafado por la Defensoria del Pueblo y la Procuraduria General
de la Nacién, para asegurar el cumplimiento de estos requisitos y la efectividad del

proceso320.

1. Todos estos elementos aseguran la participacién e incidencia de las comunidades
indigenas en los proyectos y planes estatales, a partir de su cosmovisién. Asimismo, al
Estado le permiten desplegar su actividad con directrices diferenciales y lograr una mayor
incidencia de las entidades publicas en la garantia de los derechos de las comunidades. Por

tanto, aseguran el cardcter multicultural del Estado.

1. La afectaciéon directa como presupuesto para la consulta previa. La Corte “ha definido la
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
cohesion social de una determinada comunidad étnica”321. En ese sentido, la consulta
previa solo procede cuando existe evidencia razonable de que la iniciativa puede afectar
directamente a un pueblo indigena o tribal322. De acuerdo con la jurisprudencia, la
afectacion directa implica identificar que existe una relaciéon entre el plan o proyecto a
ejecutar, y la vida comunitaria, su dindmica, sus costumbres, su cosmovision y la identidad

étnica del grupo323.

1. En concreto, la Corte ha sefialado que una medida afecta de forma directa a una

comunidad étnica324 cuando: (i) pretende desarrollar el Convenio 169 de la OIT; (ii) alude a



una intervencién sobre cualquiera de los derechos de la comunidad étnica; (iii) perturba sus
estructuras sociales, espirituales, culturales, médicas u ocupacionales; (iv) impacta las
fuentes de sustento ubicadas dentro del territorio de la minoria étnica; (v) impide el
desarrollo de los oficios de los que deriva el sustento; (vi) le impone cargas o atribuciones, al
punto en que modifique su posicion juridica; (vii) interfiera en los elementos que definan su
identidad o su cultura; o (viii) genere un impacto diferenciado y especifico sobre la
comunidad. Sin embargo, pueden surgir otras hipdtesis en las que, razonablemente, pueda

concluirse que se estd ante una afectacion directa325.

1. Este tribunal ha considerado que la verificacién del impacto del proyecto sobre la
comunidad no esta limitada a conclusiones técnicas en funcién de la cartografia fisica de un
territorio registrado como propiedad del colectivo o habitado por la comunidad326. Por lo
tanto, la jurisprudencia ha desarrollado el concepto de “territorio étnico”, como el espacio
que vincula elementos culturales, ancestrales, espirituales que trascienden al espacio
geografico327. Aquel comprende “i) las areas tituladas, habitadas y exploradas por una
comunidad; ii) [las] zonas que desarrollan el &mbito tradicional de las actividades culturales y
econdémicas del colectivo; iii) [y las] franjas que facilitan el fortalecimiento de la relacién
espiritual y material de esos pueblos con la tierra y contribuyan con la preservacién de sus
costumbres”328. De esta manera, la sola localizacién territorial es insuficiente para precisar
el ambito cultural de la comunidad y su relacién con la tierra. Por tanto, ese factor por si

mismo no es determinante para evaluar el impacto de la medida en el colectivo étnico.

1. Consulta previa de medidas de reconstrucciéon y rehabilitacién ante desastres. La
Sentencia T-333 de 2022 analizé la violacién de varios derechos fundamentales de la
comunidad raizal en el marco de la reconstrucciéon y rehabilitacién de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina, con ocasion de la emergencia causada por el huracan lota y, en
particular, el desconocimiento de la consulta previa. Entre los asuntos examinados por la
Corte, se abordd el argumento segun el cual el plan de accién especifico para la
rehabilitaciéon (PAE) no debia ser consultado porque se trataba de medidas de atencién y

ayuda humanitaria que debian implementarse de manera urgente. Sin embargo, esta



corporacién distinguié, por un lado, esas medidas de atencién urgente en los planes de
accion especificos para la rehabilitacién (PAE) ante desastres y, por otro lado, las acciones
“que no son urgentes y suponen intervenciones profundas y a largo plazo en el territorio de
una comunidad étnica”329. En este Ultimo supuesto, aclaré que es necesario determinar si
las medidas administrativas suponen una afectacién directa, de tal modo que estén
sometidas a la consulta previa con las comunidades concernidas330. Al aplicar esta regla,
concluydé que las medidas de reconstruccién y rehabilitaciéon integral de las islas de
Providencia y Santa Catalina contenidas en el PAE debian consultarse con el pueblo raizal

porque afectaban directamente su territorio.

1. Oportunidad para adelantar la consulta previa. Debido a que la consulta previa es un
derecho fundamental irrenunciable, este didlogo puede hacerse antes de iniciar las
actividades, cuando estan en marcha o incluso después de su implementacion total. Lo ideal
y obligatorio es que la consulta previa se realice antes de que se materialice la afectacién
directa. No obstante, si este paso fue omitido, “el deber de consulta no desaparece pues la
jurisprudencia constitucional ha explicado que su obligatoriedad debe regir todas las etapas
de la materializacién de los programas y planes, de manera que existe una obligacién de

mantener abierto los canales de didlogo durante todo el sequimiento del proyecto”331.

1. Procedimiento para adelantar la consulta previa. Como se indicé, el tramite de la consulta
previa debe ser flexible para adaptarse al pueblo involucrado, para que resulte culturalmente
adecuado. Incluso “es obligatorio que los Estados definan junto con las comunidades el modo
de realizarla (preconsulta o consulta de la consulta)”332 para lograr un didlogo efectivo con
ellas. En todo caso, dicha flexibilidad no significa que el Estado pueda incurrir en
arbitrariedades y debera cefirse a los principios, reglas y etapas previstas por las normas
vigentes. El tramite de la consulta previa estd regulado en los Decretos 1320 de 1998, 2612
de 2013 (compilados en el Decreto 1066 de 2015333) y 2893 de 2011; y las Directivas
Presidenciales N°1 del 26 de marzo de 2010, N°10 del 7 de noviembre de 2013 y N°8 del 9
de septiembre de 2020.



1. Por la pertinencia para el presente caso, la Sala hara referencia a la primera etapa del
procedimiento. De acuerdo con la Directiva Presidencial N° 8 de 2020, esta consiste en Ia
determinacién de la procedencia de la consulta previa. Como su nombre lo indica, tiene por
objetivo establecer si determinado proyecto, obra o actividad (POA) requiere de la realizacién
de consulta previa, de acuerdo con el criterio de afectacién directa y con fundamento en los
estudios juridicos, cartograficos, geograficos o espaciales que se requieran. En esta fase, es
indispensable que la Direccion de la Autoridad Nacional de Consulta Previa del Ministerio del
Interior - Subdireccién Técnica de Consulta Previa reciba la solicitud que presente la entidad

promotora o el ejecutor del POA334.

1. Una vez recibe la solicitud, la Direccidn de la Autoridad Nacional de Consulta Previa debe
solicitar y consultar la informacién que reposa en la Direccién de la Autoridad Nacional de
Consulta Previa del Ministerio del Interior, en la Direccién de Asuntos Indigenas ROM y
Minorias del Ministerio del Interior, y en la Direccién de Asuntos para Comunidades Negras,
Afrocolombianas, Raizales y Palenqueras del Ministerio del Interior; en el Instituto Geografico
Agustin Codazzi, en la Agencia Nacional de Tierras, en el Instituto Nacional de Antropologia e

Historia, y en las demas entidades que se considere pertinente.

1. En el evento que la informacién suministrada por la entidad promotora o el ejecutor del
POA y la consultada por la Direcciéon de la Autoridad Nacional de Consulta Previa sea
insuficiente para determinar si procede la consulta previa, debe realizar una visita de
verificacion en territorio. Esta debe comprender una extensién superior al area identificada
por la entidad promotora o el ejecutor del POA, que permita determinar posibles afectaciones

directas.

Andlisis del caso concreto

1. A continuacidn, la Sala realizara el estudio del caso concreto. Para tal efecto, primero,



verificard los hechos que estan debidamente probados. Posteriormente, establecera si las
entidades accionadas vulneraron los derechos fundamentales invocados por la comunidad

accionante. En este caso, estdn probados los siguientes hechos:

1. Atencidén de la comunidad indigena accionante y su situacién actual. Una vez acaecié la
emergencia por la avalancha de marzo de 2017, la comunidad del cabildo Inga
Musurrunakuna solicité que su atencidn se diera de forma colectiva. Sin embargo, la atencién
e inscripcién en el registro Unico de damnificados se dio por nucleo familiar335. A 14 familias
de la comunidad indigena le fueron asignados los subsidios de VISR. Actualmente, el cabildo
estd compuesto por 50 familias y 181 personas336. En 2017, poco tiempo después de la
emergencia por la avalancha, cinco familias formaron otro cabildo, llamado Musu Nambi
Kausay. Algunos de los miembros de este nuevo cabildo estdn de acuerdo con el proyecto de

vivienda propuesto en la vereda Planadas.

1. En el contexto de la reconstruccién y rehabilitaciéon no se priorizé la adquisicién de predios
para la reubicacién de toda la comunidad damnificada. Al respecto, luego de la avalancha, el
15 de julio de 2017 la ANT informd que no tenia ofertas voluntarias de predios para iniciar el
proceso para reubicar el cabildo337. La entrega en propiedad al cabildo de los predios
Bellavista y Villa Hermosa se produjo por la oferta voluntaria de venta que consiguié el
cabildo y que presenté a la ANT el 24 de julio de 2017 y por la orden del fallo de tutela de

junio de 2019. El 29 de marzo de 2021, tuvo lugar la entrega material de estos predios338.

1. En los predios Bellavista y Villa Hermosa no puede adelantarse el proyecto de vivienda,
pues seria contrario a las normas urbanisticas y de ordenamiento territorial339 y no hay
disponibilidad de infraestructura y de servicios publicos basicos de servicios publicos

domiciliarios en los referidos predios340.

1. Proyecto de vivienda rural del PAE dirigido a las familias damnificadas que integran el



cabildo indigena. El PAE previé la construccién de 252 viviendas rurales para la
reconstruccién y rehabilitacién de Mocoa341. En el marco de este proyecto, el Banco Agrario
asigné los subsidios de vivienda a 14 familias pertenecientes al cabildo Musurrunakuna342.
El 30 de julio de 2018, el FNGRD adquirié el predio rural “Los Recuerdos”, ubicado en la
vereda Planadas, para la ejecucién de las 252 viviendas para los damnificados por el desastre
natural. El proyecto de vivienda no fue prorrogado por la UNGRD y el FNGRD.

El proyecto de vivienda rural del PAE de Mocoa no implementd un enfoque diferencial étnico

1. A juicio de la Sala, la informacién recabada en sede de revisidn evidencia una situacion
transversal en la atencién de desastres y la gestion de la reconstruccién y rehabilitacion de
Mocoa: la falta de implementacién del enfoque diferencial étnico. Lo anterior se evidencia en

tres aspectos, a saber:

1. La gestién del riesgo de desastres no tuvo en cuenta la condicién diversa de la comunidad
del Cabildo Inga Musurrunakuna afectada por la avalancha de Mocoa. La Defensoria destacé
que las comunidades indigenas no cuentan con representaciéon en los escenarios de
coordinacion, planeacién y seguimiento de las politicas de vivienda y de gestion del riesgo de
desastres343. En efecto, estos escenarios de representaciéon e interlocucién con las
autoridades étnicas son indispensables para que la gestion de desastres y las acciones que
se ejecuten para la recuperacién y rehabilitacién incluyan efectivamente el enfoque
diferencial étnico. En el caso particular, a partir del informe de Defensoria, se evidencié que
la atencién en la emergencia en Mocoa se brindd por nucleo familiar y en el ingreso de cada
uno al registro Unico de damnificados (RUD) se identificé su condiciéon de indigenas344. No
obstante, esta identificaciéon preliminar no condujo a la caracterizaciéon de las necesidades
especificas de esta poblacién, en tanto comunidad indigena. No se conté con la comunidad
étnica para verificar que la modalidad del proyecto de vivienda VISR correspondiera de mejor
manera con los intereses y necesidades de la comunidad del cabildo, como sujeto colectivo,

para que pudiera ver conjuntamente garantizado su derecho a la vivienda.



1. La informacidén aportada por el Banco Agrario refuerza la conclusién que las politicas de
gestién del riesgo y de vivienda no cuentan con enfoque diferencial. Al respecto la entidad
explicdé que el programa de VISR no contempla proyectos especificos de vivienda para
personas damnificadas por desastres naturales o emergencias, asi como tampoco para los
pueblos indigenas348. La eventual focalizacién o postulaciéon de estas poblaciones les
corresponderd a las entidades operadoras de los programas, pero “la adjudicacién de
subsidios de VISR estd dirigida a toda la poblacién rural que cumpla las caracteristicas

establecidas por el reglamento operativo”349.

1. Desarticulacion en la gestion del riesgo. La Defensoria destacé la falta de articulacion y
cumplimiento de las acciones establecidas en el Documento Conpes 3904. Esta
desarticulacién de la actuacién de las autoridades produjo, por ejemplo, la formulacién del
proyecto de vivienda rural que no corresponde con la modalidad a la que podrian acceder los
pueblos indigenas. A esta situacidon se suma que la formalizacién y entrega de la tierra para
la constitucion del Resguardo Inga Musurrunakuna ocurrié en 2019, tiempo después de
cuando se planteé e inicié el proyecto de vivienda rural para la poblacién damnificada.
Ademas, con posterioridad la administracion municipal determiné que el predio que le fue
otorgado a la comunidad indigena accionante por la ANT esta sujeto a multiples restricciones
urbanisticas y de ordenamiento territorial que impiden que cuente con todos los servicios
publicos, de tal modo que insistieron en la inviabilidad de adelantar el proyecto de vivienda

en esos terrenos.

1. Esta ausencia de enfoque diferencial étnico en el proyecto de vivienda incluido en el PAE
de Mocoa repercute en la violaciéon de los derechos fundamentales del cabildo Inga
Musurrunakuna a la vivienda digna, a la participacion, a la autonomia y a la consulta previa,

como se aborda en las secciones siguientes.



Las autoridades accionadas desconocieron el derecho a la vivienda digna de los miembros

del Cabildo Inga Musurrunakuna

1. La Sala constata que en el disefio y ejecucion del proyecto de vivienda rural en la vereda
Planadas del municipio de Mocoa se infringieron multiples obligaciones del derecho
fundamental a la vivienda digna de los miembros del Cabildo Inga Musurrunakuna. Como se
explicé en el fundamento 128, del derecho a la vivienda digna se derivan obligaciones de
caracter progresivo para las autoridades, las cuales deberan garantizarse en forma gradual,
de conformidad con los recursos disponibles. No obstante, esta faceta progresiva no puede
servir de justificacién para la inaccidon por parte de las autoridades, ni para incumplir las
obligaciones de caracter inmediato relacionadas con esta prerrogativa fundamental.
Precisamente, en el presente caso se advierte que las autoridades no han garantizado los
contenidos minimos esenciales del derecho a la vivienda digna y han incumplido las

obligaciones que se detallan a continuacién.

1. En primer lugar, las autoridades a cargo de la implementacién del PAE y, en especial, del
proyecto de vivienda rural incluido en este, no han iniciado el proceso encaminado a la
completa realizacion del derecho a la vivienda digna de los miembros de la comunidad
indigena accionante. Al respecto, el PAE incluyé una linea de construccién de vivienda rural
encabezada por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y el Banco Agrario, con el
apoyo del Fondo Nacional de Gestidn del Riesgo de Desastres - FNGRD350. De este modo, el
PAE proyecté la construccién de 253 viviendas rurales y, con ese objetivo, se adquirio el
terreno en la vereda Planadas, en Mocoa. Incluso, la UNGRD es promotora y ejecutora del
proyecto de vivienda rural en el marco del convenio interadministrativo con el Banco
Agrario351 en Mocoa. Asimismo, el Banco Agrario asigné los subsidios de VISR a las familias
postuladas por la UNGRD. Del proyecto alcanzé a cumplirse la etapa precontractual del
proceso de obra e interventoria, se ejecuté el contrato para los estudios y disefios técnicos
de este proyecto y se obtuvo licencia de construccion para el efecto. Sin embargo, el Banco

Agrario informd que las viviendas no pudieron construirse, en razén a que la UNGRD vy el



FNGRD “[n]o efectuaron los tramites en tiempo correspondientes a la prérroga del convenio
interadministrativo; asi las cosas, la Unidad Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres -
FNGRD si bien elabord la prérroga, la remitié de manera extemporanea al Banco Agrario de
Colombia S.A. lo cual impidi6 la debida suscripciéon del documento para que continuara la
vigencia del convenio”352. Advirtié que la construcciéon de las viviendas no puede

continuar353.

1. Lo descrito evidencia que la linea de vivienda rural del PAE inicialmente planteada, en la
actualidad estd completamente interrumpida. Las autoridades que informaron de la
imposibilidad de continuar con la construccién de vivienda para la comunidad indigena
accionada no indicaron que estuvieran en curso otros proyectos u obras dirigidos a brindar
alternativas de vivienda a los miembros del cabildo. En ese sentido, la Sala constata que no
se estd cumpliendo una de las obligaciones de caracter inmediato del derecho a la vivienda
digna, esto es, no se esta ejecutando un plan determinado que determine las circunstancias
de tiempo, modo y lugar en las cuales todos los miembros del cabildo damnificados por la
avalancha de Mocoa que perdieron su vivienda van a ser cubiertos por las gestiones de

reconstruccion y rehabilitacién de estas.

1. En segundo lugar, se desconocié la obligacién de asegurar la participacién de los
miembros del cabildo en las decisiones relacionadas con la garantia de su derecho a la
vivienda. En relacién con este punto, el alcalde sostuvo que facilitd espacios de participacién
con la comunidad, a través de la Mesa Diferencial Indigena. No obstante, el informe de la
Defensoria en sede de revisién denuncid la ineficacia de este espacio para la elaboracién
adecuada del plan para la reconstrucciéon de Mocoa354. Este desconocimiento del derecho a
la participacién, en el caso de la comunidad indigena, supone el desconocimiento de otros
derechos fundamentales, como se expondrad mas adelante al examinar la vulneracion de la

consulta previa.

1. En tercer lugar, se incumplid el deber de brindar especial proteccién a las personas en



situacién de debilidad manifiesta. La jurisprudencia constitucional ha determinado que las
personas que se encuentren en estado de vulnerabilidad o debilidad manifiesta, como
consecuencia de fendmenos sociales, econdmicos o naturales, son sujetos de especial
protecciéon355. Pese a que los miembros de la comunidad indigena estan inscritos en el RUD
como afectados por el desastre acaecido en Mocoa en 2017, las entidades aln no ejecutan
las gestiones necesarias para hacer efectiva esa especial proteccién de su derecho a la
vivienda digna. Al respecto, el gobernador del cabildo indicé que “las familias siguen a la
espera que se inicie la construccién de las viviendas familiares”356 y esta situacién no fue
controvertida por las autoridades accionadas. La Defensoria ratificé que en los terrenos que
habitan actualmente adn hay familias habitando en condiciones inadecuadas, que estan a la

espera de la atencién gubernamental357.

1. En cuarto lugar, el proyecto de vivienda rural del que serian beneficiarios los miembros de
la comunidad indigena desconoce la adecuacién cultural del derecho a la vivienda digna.
Como lo explicé la Defensoria en el informe rendido en sede de revisién, las autoridades no
concertaron con el cabildo indigena los mecanismos para garantizar el enfoque étnico en la
construccién de las viviendas358. Ademas, la ausencia de atencién diferencial para la
comunidad indigena condujo a que el proyecto de vivienda de iniciativa de las autoridades
que integran el SNGRD no correspondié con las particularidades de la comunidad del Cabildo

Inga Musurrunakuna359.

1. En suma, en el disefio y ejecucion del proyecto de vivienda rural del PAE de Mocoa se
incumplieron las obligaciones que el derecho a la vivienda digna impone a las autoridades y
se desconocié su adecuacién cultural. Lo anterior configurd la violacion de ese derecho

fundamental respecto de los miembros de la comunidad del Cabildo Inga Musurrunakuna.

Las autoridades accionadas desconocieron los derechos a la participacién, autonomia y a la

consulta previa del Cabildo Inga Musurrunakuna



1. En primer lugar, la Sala verificara si el proyecto de vivienda incluido en el plan de accidén
especifico para la rehabilitacién de Mocoa afecta directamente a la comunidad accionante.
Se trata de un proyecto de vivienda para 252 familias, entre las cuales se encuentran 14 que
hacen parte del Cabildo Inga Musurrunakuna. El demandante manifesté que el desacuerdo
sobre el proyecto de vivienda para las familias damnificadas que integraban el cabildo
generd su disgregacién, en tanto, cinco familias fueron alentadas por terceros para formar un
nuevo cabildo llamado Musu Nambi Kausay, con aval de la administracién municipal360. Los
informes rendidos por la Defensoria del Pueblo coinciden en que el proyecto de vivienda rural
formulado por el municipio y la UNGRD causé problemas internos y divisiéon en la comunidad.
Tal impacto, a su vez, afectd el gobierno propio de las autoridades del Cabildo Inga

Musurrunakuna y la relacién entre estas y los miembros de la comunidad361.

1. Ademas, con ocasién de la informacién solicitada en sede de revision, el accionante
declard, en relacion con el proyecto de vivienda que les “han negado el derecho a la
participacion y la consulta previa” y que “no fue socializado con la comunidad”362. Por su
parte, la Defensoria del Pueblo Ilamd la atencién acerca de cdmo la modalidad en la que se
desarrolla el proyecto de vivienda rural para los miembros de la comunidad accionante pone
en riesgo la supervivencia del pueblo Inga e implica la “ruptura de su tejido sociocultural, asi
como la pérdida paulatina de sus tradiciones y formas de vida propias”363. En este sentido,
explicd que la modalidad nucleada por la que optaron las autoridades distancia a los
miembros del pueblo indigena de su territorio y los enfrenta al desarraigo364. Agregé que es
en el territorio en donde los pueblos indigenas mantienen viva su cultura y donde despliegan
en forma cotidiana “sus practicas culturales, el ordenamiento de su territorio, el ejercicio del
gobierno propio y de su autonomia”365. Estos aspectos cruciales del modo de vida del
pueblo indigena estan en riesgo, pues dependen del relacionamiento con su
territorialidad366.

1. Estas consideraciones generales de la Defensoria del Pueblo se soportaron, a su vez, en

los testimonios de miembros del Cabildo, segln los cuales, “consideramos que se esta



poniendo en riesgo los derechos de nosotros como comunidades indigenas”367. El plan de
salvaguarda del pueblo Inga también evidencia la importancia que tiene para esta
comunidad su territorio: “No es posible concebir a nuestras comunidades sin territorio, pues
éste es el recipiente cultural y el marco vivencial para nuestra recreacién espiritual, social,

cultural, politica y econémica”368.

1. Sumado a lo anterior, cabe senalar que el proyecto de viviendas en modalidad nucleada
significa apartarse de las tierras en las que actualmente habitan y en las que han declarado
que quieren asentarse para su reconstruccién luego del desastre ocurrido en 2017. Esto se
sustenta en el hecho de que, de continuarse el proyecto tal y como esta previsto por la
UNGRD vy la autoridad municipal, se afectaria la relacién que los miembros de la comunidad
tienen con el territorio en el que se establecieron y que corresponde a los predios “Bella

Vista” y “Villa Hermosas”.

1. La Sala concluye que existe una relacién entre el proyecto de vivienda rural en la vereda
Planadas y la vida comunitaria, la dindmica, las costumbres, la cosmovisién y la identidad
étnica del Cabildo Inga Musurrunakuna. En concreto, este proyecto de vivienda afecta sus
estructuras sociales y culturales y ha significado una interferencia en el gobierno propio y en
la autonomia de la comunidad indigena accionante. En otras palabras, el proyecto de
vivienda incluido en el plan de accién especifico para la rehabilitacién de Mocoa afecta

directamente a la comunidad accionante.

1. Para la Sala, las entidades que integran el SNGRD vulneraron los derechos fundamentales
a la participacién, autonomia y a la consulta previa del Cabildo Inga Musurrunakuna. Aquellas
desconocieron que el proyecto de vivienda nucleada dirigido a atender a 252 familias, 14 de
ellas integrantes del cabildo accionante, damnificadas por la avalancha de Mocoa en 2017,
que a su vez hacia parte del plan de accién especifico para la rehabilitacion del municipio,
afecta directamente a la comunidad accionante. Por ende, a esta comunidad indigena se le

debié incluir en un proceso participativo y consultivo que le permitiera dialogar y conciliar las



decisiones en materia de reconstruccién y rehabilitacién y la garantia de su derecho a la
vivienda, de conformidad con su autonomia.

1. No obstante, las mencionadas autoridades con competencias en la formulacién del PAE vy,
en particular la UNGRD, como promotora del proyecto de vivienda en la vereda Planadas, no
adelantaron las gestiones a su cargo para garantizar el derecho a la consulta previa. En
particular, tal y como lo constatd la Direccién de Asuntos Indigenas, ROM y Minorias del
Ministerio del Interior369, la UNGRD no elevd la solicitud indispensable para determinar si era
procedente o no la consulta previa para este proyecto de vivienda rural incluido en el
PAE370. Por contera, frustré que se siguiera todo el trdmite que la normativa vigente sefiala
para la consulta previa de proyectos obras o actividades que tengan afectacion directa en las
comunidades étnicamente diferenciadas.

1. Por ese motivo, la omision de las entidades con competencias para la formulacién y
seguimiento del PAE para el municipio de Mocoa impidié que se realizaran todas las acciones
dirigidas a identificar la afectacién directa que el plan de vivienda para la reconstruccion y
rehabilitacién tiene en el Cabildo Inga Musurrunakuna. Esta afectacion adn persiste porque,
pese a las reiteradas solicitudes de la comunidad para que se tuviera en cuenta la afectacion
colectiva que sufrié el cabildo en la emergencia de 2017, no se ha garantizado la
participacion adecuada de las autoridades indigenas en el disefio del proyecto para atender
sus especiales necesidades en materia de vivienda, que igualmente sea compatible con su

plan de vida y su gobierno propio.

1. Precisamente, como se indicé en los fundamentos 149 y 150 de esta sentencia, la consulta
previa solo procede cuando existe una afectacion directa a la comunidad étnica como
consecuencia del proyecto. Su propésito es lograr la anuencia de los pueblos involucrados en
relacion con su desarrollo y ejecucién. En ese sentido, la consulta previa implica un ejercicio
de didlogo intercultural que permite la coexistencia participativa, efectiva y respetuosa de

sistemas culturales distintos. Para satisfacer esta obligacién, las autoridades deben



garantizar que los grupos étnicos participen de forma activa y efectiva en las decisiones
relacionadas con las medidas que incidan o puedan incidir en su vida. En concreto, la
comunidad del Cabildo Inga Musurrunakuna tiene el derecho a participar, mediante la
consulta previa, de la toma de decisiones del proyecto de vivienda que se pretende

desarrollar en la vereda Planadas, en el marco del PAE para la reconstrucciéon de Mocoa.

1. La obligacién de consulta previa no se descarta por el hecho de que se trate de un
proyecto adelantado en el marco de la rehabilitaciéon y reconstruccion ante desastres o
calamidad publica. Como se expuso en el fundamento 152, es indispensable examinar la
posible afectacion directa de las medidas incluidas en los PAE, distintas a aquellas
relacionadas con la ayuda humanitaria, que no son de caracter urgente y que por tratarse de
medidas para la rehabilitacion y reconstruccién tienen un impacto de largo plazo en las

comunidades.

1. De acuerdo con las reglas acerca del procedimiento de consulta previa, si bien el Ministerio
del Interior es la autoridad encargada de adelantar el proceso respectivo, para su inicio
resulta indispensable la solicitud del promotor o ejecutor del proyecto respectivo. De lo
contrario, se obstaculiza que la primera fase dedicada a constatar la procedencia de la
consulta previa cumpla su propdsito. En ese sentido, a la UNGRD como promotora del
proyecto de vivienda establecido en el PAE le era obligatorio elevar esa solicitud, junto con
toda la informacion requerida para establecer cuales son las afectaciones que pueden tener

estas viviendas rurales en modalidad nucleada para la comunidad indigena accionante.

1. Ahora bien, como se indicé en los fundamentos de esta decisidn, la obligacién de consulta
opera en todas las fases de implementacion del proyecto. Si bien el PAE ya fue disefiado, asi
como el proyecto de vivienda rural en la vereda Planadas de Mocoa, subsiste la obligacién de
someterlo a consulta previa con el cabildo Inga Musurrunakuna. Esto obedece al caracter
irrenunciable de la consulta previa y que este puede garantizarse respecto de medidas que

estan en marcha o, incluso, después de su implementacion total.



Conclusiones y 6rdenes por proferir

1. La Sala concluyé que en el presente caso la UNGRD y la alcaldia de Mocoa, como
entidades a cargo de la formulacién del PAE para la reconstruccién de Mocoa y promotoras
del proyecto de vivienda rural, no hicieron efectivo el enfoque diferencial étnico en ese
proceso. Asimismo, desconocieron los derechos fundamentales a la vivienda digna, a la

participacién, a la autonomia y a la consulta previa del Cabildo Inga Musurrunakuna.

1. Lo anterior, en primer lugar, porque infringieron las obligaciones y elementos que
conforman las condiciones esenciales del derecho a la vivienda digna de establecer un plan
para determinar las circunstancias de tiempo, modo y lugar con las cuales se garantizard el
derecho a la vivienda de los miembros de la comunidad indigena; garantizar la participacién
de la comunidad en las medidas para proteger ese derecho fundamental; brindar atencién
prioritaria a esta poblacién vulnerable afectada por los fendmenos naturales; y satisfacer la
adecuacidn cultural del proyecto de vivienda propuesto para los miembros de la comunidad

indigena accionante.

1. En segundo lugar, se violaron los derechos a la participacién, a la autonomia y a la
consulta previa, por cuanto no elevaron la solicitud a la Direccién de la Autoridad Nacional de
Consulta Previa del Ministerio del Interior para determinar la procedencia de la consulta, pese
a que la Sala encontré que el referido proyecto de vivienda ocasiona una afectacion directa

en la comunidad del cabildo.

1. Constatada la violacion de dichos derechos fundamentales la Sala revocara la sentencia



del 19 de septiembre de 2022 proferida por el Tribunal Superior de Distrito Judicial de Mocoa
- Putumayo, Sala Unica de Decisién y, en su lugar, confirmara el numeral primero de la parte
resolutiva de la sentencia del 17 de agosto de 2022 del Juzgado Segundo Penal del Circuito
de Mocoa en cuanto concedié el amparo de los derechos a la autonomia y a la participacién
del Cabildo Inga Musurrunakuna. Asimismo, adicionara esa decisién para conceder el amparo
a la vivienda digna y a la consulta previa de la comunidad indigena accionante. En cuanto a
la determinacién de los remedios constitucionales a adoptar, se expondrdn, a continuacién,
aquellos con un caracter estructural. Luego, las medidas a ordenarse para garantizar los

derechos fundamentales vulnerados al cabildo accionante.

1. Primero, se advierten dos situaciones de orden estructural relacionadas con el caso
concreto. Por un lado, la necesidad de reconocimiento, atencién y proteccién de las
comunidades que se ven en la obligaciéon de desplazarse de sus tierras y territorios como
consecuencia de desastres y calamidades. Por otro lado, la politica de gestién del riesgo y de
vivienda para la reconstrucciéon de Mocoa no tuvo en cuenta un enfoque étnico en su disefio

y ejecucion.

1. Como se expuso en los hechos de la presente accién de tutela, la comunidad indigena tuvo
que desplazarse del territorio que ocupaba como consecuencia del desastre acaecido en
Mocoa en 2017. De ese modo, encuadra en la definicién de desplazados por desastres,
aunque, como se indicé en el fundamento 122, actualmente las personas y grupos
desplazados como consecuencia de desastres no son considerados desplazados, ni son
objeto de medidas equivalentes a aquellas victimas de desplazamiento forzado por el
conflicto armado. Pese a lo anterior, el impacto en los derechos humanos con ocasién del
desplazamiento forzado por causa de los desastres es innegable371. En ese sentido, algunos
han destacado el vacio legislativo y de politica publica para reconocer esa condicién juridica
y brindar un marco de proteccién adecuado para estas victimas372 y han cuestionado que la
Ley 1523 de 2012 sea adecuada para gestionar y resolver la situacién de los “refugiados
ambientales”373. Por ejemplo, ACNUR ha abogado por el fortalecimiento del marco

legislativo para garantizar que las personas desplazadas por desastres reciban proteccién y



asistencia374. De conformidad con lo expuesto, la Sala exhortard al Congreso de la
Republica a que adopte la legislacidon necesaria para reconocer y atender el desplazamiento

forzado causado por desastres y calamidades publicas.

1. Asimismo, la informacién aportada evidencié que las autoridades no contemplan el
enfoque diferencial étnico en la politica de gestién de desastres y de vivienda, en cuanto a la
reconstruccion y rehabilitacion de territorios afectados por desastres y calamidades publicas.
Por esta razén, la Sala exhortard al Gobierno Nacional que adopte la regulacién necesaria
para que dichas politicas: (i) tomen en cuenta las diversidades e inequidades de la poblacién
étnicamente diferenciada en situacién o en riesgo de desastres; (ii) implementen respuestas
cualificadas para la poblacién étnicamente diferenciada, de tal modo que sus necesidades,
problemas y retos particulares no sean objeto de la misma medida generalizada para la
poblacidon que no pertenece a ningln grupo étnico; (iii) reconozcan, incorporen e
implementen los aportes, recursos y capacidades de las personas y grupos étnicamente
diferenciados. Para cumplir todo lo anterior, la regulaciéon deberd establecer que (iv) los
protocolos de preparacidn, respuesta y recuperacion deben incorporar el didlogo con las
autoridades étnicas de las comunidades cuyos miembros hayan sido afectados por desastres

o calamidades publicas.

1. Segundo, los problemas de afectacién concreta a la comunidad del Cabildo Inga
Musurrunakuna advertidos por la Corte son la ausencia de enfoque diferencial étnico en la
garantia de su derecho a la vivienda, en el marco de la reconstruccién de Mocoa, y la omisién
de la consulta previa para la adopcion y ejecucion del proyecto de vivienda rural incluido en
el PAE.

1. En este sentido, dada la necesidad de que el proceso de consulta con la comunidad actora
inie lo mas pronto posible, se ordenara a la Direccién de la Autoridad Nacional de Consulta
Previa (DANCP) del Ministerio del Interior, en concurso con la UNGRD vy la alcaldia de Mocoa,

que, en un término no mayor a quince (15) dias contados a partir de la notificaciéon de esta



providencia, convoque al cabildo para consultarle el plan de vivienda contenido en el plan de
accion especifico para la reconstruccion de Mocoa, con el fin de que se adecle a las
necesidades de la comunidad accionante y se ejecute para dicho grupo como resultado de un
didlogo intercultural participativo, informado y de buena fe. Para lo anterior la UNGRD y a la
alcaldia de Mocoa deberan remitir a la DANCP toda la informacién relacionada con el referido

proyecto.

1. El proceso de consulta tendrd, como minimo, los objetivos de (i) identificar las necesidades
diferenciadas en materia de vivienda que tienen actualmente los integrantes del Cabildo Inga
Musurrunakuna damnificados por la situacién de desastre en Mocoa de 2017; vy (ii) adoptar y
establecer los planes y proyectos con los cuales se reubicaran las viviendas de los miembros
del cabildo, de acuerdo con los parametros del enfoque diferencial étnico. En cumplimiento
del proceso de consulta, se podrd acordar la forma en que el proyecto de vivienda rural en su
modalidad nucleada previsto actualmente en el plan de accién especifico para la
reconstruccion de Mocoa puede ajustarse con el fin de que se adecle a la identidad cultural
del pueblo Inga o, en forma alternativa, incluir otras medidas, planes, programas o proyectos
que hagan parte de la oferta institucional de las autoridades que integran el SNGRD que
garanticen, de conformidad con un enfoque étnico, el derecho a la vivienda de la comunidad
del Cabildo Inga Musurrunakuna damnificada por la avalancha de Mocoa y conforme a un
cronograma claro de accién. El cumplimiento de esta orden supone un conjunto de
actuaciones de distintas autoridades, la discusion de multiples alternativas que son
complejas en su disefio e implementacion desde el punto de vista técnico y econémico y el
estudio cuidadoso de cudl medida garantiza de mejor manera los derechos de la comunidad
indigena del cabildo. Estas acciones, a su vez, deben conciliarse con el propédsito de
garantizar el goce efectivo de los derechos fundamentales de la comunidad accionante en el
menor tiempo posible. Por esta razén la Sala considera que debe fijar un plazo para que se
adelante el proceso de consulta, el cual no podra superar los seis (6) meses contados a partir
de la notificaciéon de la presente providencia. Asimismo, la fase de preconsulta no podrd

tomar mas de un (1) mes en su desarrollo.



1. La Sala también adoptara medidas especificas para el seguimiento al cumplimiento de lo
ordenado en esta sentencia, a partir de las competencias respectivas de seguimiento y
evaluacion a cargo del Consejo Municipal de Gestién del Riesgo de Desastres de Mocoa375 y
de la UNGRD376 y solicitard a la Defensoria del Pueblo y a la Procuraduria General de la
Nacidn que, en el marco de sus competencias, vigilen, apoyen y acompafien el cumplimiento

de lo ordenado en esta providencia.

Sintesis de la decisiéon

1. El gobernador del Cabildo Inga Musurrunakuna interpuso accién de tutela contra la Unidad
Nacional de Gestién de Riesgo de Desastres - UNGRD, la alcaldia Municipal de Mocoa y los
Ministerios del Interior y de Vivienda al considerar que conculcaron los derechos
fundamentales de la comunidad indigena a la igualdad; de peticién; a la subsistencia; “a la
integridad étnica, cultural, social y econdémica”; a la “propiedad de la tierra comunitaria”; a la
autonomia y a la autodeterminacion; a la participacion; y al debido proceso. Lo anterior, al
negarles que el proyecto de vivienda incluido en el plan de accién especifico para la
rehabilitacion (PAE) del municipio de Mocoa se adelante en los predios que actualmente
habitan.

1. La Sala advirtié que la accién de tutela se dirigia a controvertir la negativa a adelantar, en
los territorios que actualmente habita la comunidad del Cabildo Inga Musurrunakuna, el
proyecto de vivienda rural incluido en el plan de accién especifico para la rehabilitacién de
Mocoa. No obstante, la actividad probatoria en sede de revisién mostré una situacion
estructural relacionada con la ausencia del enfoque étnico en la atencién brindada a la
comunidad indigena accionante afectada por el desastre ocurrido en Mocoa en 2017 y la falta

de consulta previa para la implementacion de las medidas dirigidas a su recuperacion y



rehabilitacion.

1. Luego de concluir que la accidén de tutela reunid los requisitos de procedencia, la Corte se
refirié a la jurisprudencia acerca de la atencién de desastres, el enfoque diferencial étnico y
el desplazamiento por desastres y emergencias. Ademas, reiteré la jurisprudencia sobre los
derechos (ii) a la vivienda digna; vy (iii) a la participacién, autonomia y a la consulta previa de

las comunidades étnicamente diferenciadas.

1. A partir de estos pardmetros, la Sala concluyé que el proyecto de vivienda rural del PAE de
Mocoa no implementd un enfoque diferencial étnico. La gestion del riesgo de desastres no
tuvo en cuenta la condicién diversa de la comunidad del Cabildo Inga Musurrunakuna
afectada por la avalancha de Mocoa. Esto implicé que no se brindara una respuesta
diferenciada en la reconstrucciéon de las viviendas para sus miembros. A lo anterior se sumé
la desarticulacion entre las autoridades que debian garantizar los multiples derechos de la

comunidad indigena comprometidos a raiz de la emergencia.

1. Por otra parte, las autoridades que conforman el SNGRD vulneraron el derecho a la
vivienda digna de la comunidad accionante. En particular, el proyecto de vivienda rural
incluido en el PAE de Mocoa incumple los siguientes elementos minimos de esta prerrogativa
fundamental: (i) el proyecto no ha representado un proceso encaminado a la completa
realizaciéon del derecho a la vivienda digna de los miembros de la comunidad indigena
accionante; (ii) no asegurd la participacién de los miembros del cabildo en las decisiones
relacionadas con su derecho a la vivienda; (iii) no brindé especial proteccién a la comunidad
indigena, como colectivo que se encuentra en situacién de debilidad manifiesta a causa del

desastre; (iv) el proyecto de vivienda carece de adecuacién cultural.

1. Igualmente, la UNGRD vy la alcaldia de Mocoa transgredieron los derechos a la

participacién, a la autonomia y a la consulta previa ya que no presentaron la solicitud ante la



Direccién de la Autoridad Nacional de Consulta Previa del Ministerio del Interior para
determinar la procedencia de la consulta respecto del proyecto de vivienda, a pesar de que
esta causa una afectacién directa en la comunidad del cabildo. Esta omisién impidi6é que el
disefo y ejecucion estuviera precedido de la participacion, en el marco de la consulta, a la

que la comunidad afectada tenia derecho.

1. Con base en lo expuesto, la Sala revocard la sentencia del 19 de septiembre de 2022
proferida por el Tribunal Superior de Distrito Judicial de Mocoa - Putumayo, Sala Unica de
Decisiéon y, en su lugar, confirmard el numeral primero de la parte resolutiva de la sentencia
del 17 de agosto de 2022 del Juzgado Segundo Penal del Circuito de Mocoa en cuanto
concedié el amparo de los derechos a la autonomia y a la participaciéon del Cabildo Inga
Musurrunakuna. Asimismo, adicionara esa decisién para conceder el amparo a la vivienda
digna y a la consulta previa de la comunidad indigena accionante. Al advertir la necesidad de
reconocimiento, atencién y protecciéon de las comunidades que se ven en la obligacién de
desplazarse de sus tierras y territorios como consecuencia de desastres y calamidades y la
falta de un enfoque diferencial étnico en la politica de gestién del riesgo y de vivienda para la
reconstrucciéon de Mocoa, la Sala dispondra exhortos al respecto al Congreso de la Republica

y al Gobierno Nacional, respectivamente.

1. En cuanto a las medidas concretas para garantizar los derechos vulnerados al cabildo
accionante, ordenara a la Direccion de la Autoridad Nacional de Consulta Previa (DANCP) del
Ministerio del Interior, en concurso con la UNGRD vy la alcaldia de Mocoa, que consulte con el
cabildo el plan de vivienda contenido en el plan de accién especifico para la reconstruccién
de Mocoa, con el fin de que el proyecto que se ejecute sea el resultado un didlogo
intercultural participativo, informado y de buena fe. Para lo anterior la UNGRD y a la alcaldia
de Mocoa deberan remitir a la DANCP toda la informacién relacionada con el referido
proyecto. Asimismo, por la situacién de vulnerabilidad de la comunidad indigena accionante,
la alcaldia de Mocoa, previa concertacién con la comunidad, debera ofrecer a las familias que
integran el cabildo accionante que fueron damnificadas por la emergencia en 2017, albergue

temporal o cualquier otra solucién de vivienda con enfoque étnico, mientras se logra



materializar el derecho a la vivienda digna de la comunidad y sus integrantes damnificados
cuenten con un lugar especifico en el cual reubicar sus viviendas, las cuales deberan

garantizar todos los elementos minimos que componen el derecho a la vivienda digna.

1. Por Ultimo, se adoptaron medidas relacionadas con el seguimiento al cumplimiento del
presente fallo, que involucren las competencias del Consejo Municipal de Gestioén del Riesgo
de Desastres de Mocoa y de la UNGRD y el acompafiamiento de la Defensoria del Pueblo y la

Procuraduria General de la Nacion.

DECISION

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

administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién Politica,

RESUELVE

SEGUNDO. ORDENAR a la Direccion de la Autoridad Nacional de Consulta Previa (DANCP) del
Ministerio del Interior, en concurso con la UNGRD vy la alcaldia de Mocoa, que, en un término
no mayor a quince (15) dias, contados a partir de la notificacién de esta providencia,
convoque al Cabildo Inga Musurrunakuna para adelantar el proceso de consulta previa del
proyecto de vivienda rural contenido en el plan de accién especifico para la reconstruccion
de Mocoa. Lo anterior, para que se adecUe a las necesidades especificas de la comunidad
accionante en materia de vivienda digna y se ejecute como resultado de un dialogo
intercultural participativo, informado y de buena fe. Para tal efecto, la UNGRD y a la alcaldia

de Mocoa deberan remitir a la DANCP toda la informacion relacionada con el referido



proyecto.

El proceso de consulta previa tendrd, como minimo, los objetivos de (i) identificar las
necesidades diferenciadas en materia de vivienda que tienen actualmente los integrantes del
Cabildo Inga Musurrunakuna damnificados por la situacién de desastre en Mocoa de 2017; y
(ii) adoptar y establecer los planes y proyectos con los cuales se reubicardn las viviendas de
los miembros del cabildo, de acuerdo con los parametros del enfoque diferencial étnico y
segun lo sefialado en esta providencia. En cumplimiento del proceso de consulta, se podran
incluir otras medidas, planes, programas o proyectos que hagan parte de la oferta
institucional de las autoridades que integran el SNGRD que garanticen, de conformidad con
un enfoque étnico, el derecho a la vivienda digna de la comunidad del cabildo damnificada

por la avalancha de Mocoa.

El proceso de consulta previa deberd desarrollarse en un tiempo maximo de seis (6) meses,
contados a partir de la notificacidon de esta sentencia, la fase de preconsulta no podra tomar
mas de un (1) mes en su desarrollo y los acuerdos que surjan de este proceso de didlogo

seran vinculantes para las partes.

TERCERO. ORDENAR a la alcaldia de Mocoa que, dentro de los quince (15) dias siguientes a la
notificacion de la presente providencia, adelante las gestiones necesarias para que, previa
concertacién con la comunidad, ofrezca a las familias que integran el cabildo accionante que
fueron damnificadas por la emergencia en 2017, albergue temporal u otra solucién de
vivienda con enfoque étnico. Cualquier medida adoptada por el municipio deberd concederse
hasta el momento en que logre materializar el derecho a la vivienda digna de la comunidad y
sus integrantes damnificados cuenten con un lugar especifico en el cual reubicar sus
viviendas. La medida que la autoridad municipal brinde en cumplimiento de esta orden
deberd satisfacer los elementos minimos de ubicacién, habitabilidad, disponibilidad,
adecuacion cultural, gastos soportables, seguridad juridica en la tenencia y asequibilidad,

descritos en el fundamento 127 de esta providencia.



CUARTO. REQUERIR a la Defensoria del Pueblo y a la Procuraduria General de la Nacion que,
en el marco de sus competencias, vigilen, apoyen y acompafien el pleno cumplimiento de lo

ordenado en el presente fallo.

QUINTO. ORDENAR a la Unidad Nacional de Gestion del Riesgo - UNGRD y al Consejo
Municipal de Gestion del Riesgo de Desastres que, en un término no mayor a treinta (30) dias
contados a partir de la notificacion de esta providencia, establezcan y coordinen una mesa
de seguimiento a las érdenes contenidas en los puntos resolutivos segundo y tercero de la
presente sentencia. Esta mesa debera reunirse una vez al mes, estard conformada, como
minimo por un delegado de la UNGRD, los integrantes que ordena el articulo 28 de la Ley
1523 de 2012, las entidades publicas y privadas que deben contribuir y participar en la
ejecucién del plan de accién especifico para la recuperaciéon - PAE de Mocoa, un delegado de

la Defensoria del Pueblo y el gobernador del Cabildo Inga Musurrunakuna.

La UNGRD, la alcaldia de Mocoa o, en su lugar, la entidad o dependencia que haga las veces
de oficina de planeacién en Mocoa y el gobernador del Cabildo Inga Musurrunakuna deberan
enviar, por separado, un informe trimestral al Juzgado Segundo Penal del Circuito de Mocoa
en el que informen y expliquen los avances en el cumplimiento de las érdenes contenidas en
los puntos resolutivos sequndo y tercero de esta sentencia. Lo anterior, con el fin de que el
Juzgado Segundo Penal del Circuito de Mocoa, como juez de tutela de primera instancia,
verifique el efectivo cumplimiento del presente fallo y adopte, si es necesario, las medidas

sefaladas en los articulos 27 y 52 del Decreto 2591 de 1991.

SEXTO. EXHORTAR al Congreso de la RepuUblica a que, dentro de las dos legislaturas
siguientes a la notificacion de la presente providencia, adopte la legislacién necesaria para
reconocer y atender el desplazamiento forzado causado por desastres y calamidades

publicas, con enfoque étnico diferencial.



SEPTIMO. EXHORTAR al Gobierno Nacional, en cabeza de los ministerios del Interior y de
Vivienda, Ciudad y Territorio a que, dentro de los seis (6) meses siguientes a la notificacion
de la presente providencia, adopte la regulacidn necesaria para que las politicas de vivienda
y de gestion del riesgo de desastres: (i) tomen en cuenta las diversidades e inequidades de la
poblacién étnicamente diferenciada en situacion o en riesgo de desastres; (ii) implementen
respuestas cualificadas para la poblacion étnicamente diferenciada, de tal modo que sus
necesidades, problemas y retos particulares no sean objeto de la misma medida generalizada
para la poblacién que no pertenece a ningln grupo étnico; (iii) reconozcan, incorporen e
implementen los aportes, recursos y capacidades de las personas y grupos étnicamente
diferenciados. Para cumplir todo lo anterior, la regulacién debera establecer que (iv) los
protocolos de preparacidn, respuesta y recuperacién deben incorporar el dialogo con las
autoridades étnicas de las comunidades cuyos miembros hayan sido afectados por desastres
o calamidades publicas.

OCTAVO. DESVINCULAR al Juzgado Laboral del Circuito de Mocoa, al Instituto Nacional de
Vias - INVIAS, a la Agencia de Desarrollo Rural - ADR y a la Unidad Administrativa Especial de

Atencion y Reparacion a Victimas - UARIV de la presente accidn de tutela.

NOVENO. Por 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

Con aclaracién de voto

JORGE ENRIQUE IBANEZ NAJAR

Magistrado

ANDREA LILIANA ROMERO LOPEZ

Secretaria General



ACLARACION DE VOTO DE LA MAGISTRADA
DIANA FAJARDO RIVERA

A LA SENTENCIA T-246/23377

Nos dieron la tierra

Introduccién

1. Entre el 31 de marzo y el 1 de abril de 2017, las fuertes lluvias que durante la noche y la
madrugada cayeron en Mocoa (Putumayo) llevaron a los rios Mulato, Sangoyaco y Taruca a
desbordar sus cauces, convertidos en una avalancha de agua, lodo y piedra que arrasé con
arboles, viviendas y vidas humanos a su paso. Al menos 200 personas murieron y diecisiete
barrios de Mocoa se vieron afectados al punto de la destruccién. La avalancha se volcé
también por los valles, veredas, comunidades y resguardos del Departamento de Putumayo,
donde la poblacién indigena asciende a treinta mil personas y existen 126 comunidades
indigenas de los pueblos Awa, Cofan, Coreguaje, Embera, Nasa, Siona, Uitoto y, en especial,

Inga y Kaméntsa Biyd, que tienen en el Valle del Sibundoy su casa grande.

1. La comunidad de Musu Runa Kuna (o Musurunakuna, hombre nuevo) hace parte del pueblo

Inga, que se encontraba asentada a orillas del rio Sangoyoco, fue victima directa del



desbordamiento del rio. Sus derechos al territorio, la supervivencia y la
autonomia enfrentaron con especial intensidad las afectaciones derivadas del desastre
natural, y, cuando las autoridades puUblicas competentes iniciaron los trabajos de
reconstrucciéon de Mocoa, hace algunos afos, se ocuparon del caso de la comunidad de
Musurunakuna sin realizar un proceso de consulta previa, sin buscar su consentimiento

previo, libre e informado.

1. En ese contexto, la comunidad elevé una solicitud de ayuda colectiva ante la Unidad
Nacional para la Gestién del Riesgo de Desastres (UNGRD) que no fue atendida,378 y, en
2019, sus autoridades presentaron accién de tutela contra la Agencia Nacional de Tierras
(ANT). El Juzgado Laboral del Circuito de Mocoa, mediante Sentencia del 14 de agosto de
2019, les concedid el amparo y, en cumplimiento de su decisién, la Agencia nacional de
tierras (ANT) compré y entregd a Musurunukuna los terrenos ‘Bella Vista’ y ‘Villa Hermosa'.
Alli no fue posible construir viviendas adecuadas a su cultura, pues el proyecto de vivienda
para las victimas de desastre de Mocoa se planed en otro lugar, en el predio ‘Los Recuerdos’.
Adem3ds, los predios que la Agencia entregd a la comunidad no estaban saneados en
términos legales y de organizacién del espacio, de manera que no fue posible que alli se

estableciera el resquardo.

1. Mas aun, cuando se inicié el reasentamiento, las autoridades municipales decidieron
efectuar un estudio de las condiciones del suelo, el cual condujo a un diagndstico de
inviabilidad. Los suelos no eran aptos. Considero, como lo explica la Sentencia T-246 de
2023, que este fracaso es consecuencia de la adopcién de decisiones que afectan directa e
intensamente a una comunidad indigena, de manera inconsulta, y sin interés por la

obtencién de su consentimiento. Por esta razén, acompaié la decisién mayoritaria.

El cardcter holistico o integral de los derechos de los pueblos. La relacién entre la consulta y

el territorio colectivo



1. La consulta y el consentimiento previo, libre e informado no solo constituyen un derecho
fundamental auténomo de los pueblos étnicos; también representan una de las herramientas
mas importantes concebidas por el Derecho Internacional de los Derechos Humanos para la
proteccion de todos los derechos de los pueblos indigenas. Son a la vez derecho y garantia.
En este caso, es claro que se desconocid la consulta previa, pero, ademas, estimo que
resultaba necesario evidenciar la indiferencia de las autoridades en torno al derecho a la

propiedad colectiva de las tierras y territorios del pueblo accionante.

1. La consulta previa no es un derecho o una garantias asilada, sino una manifestacién del
complejo proceso histérico y juridico que llevd al transito desde un enfoque de los derechos
de los pueblos indigenas que pretendia su asimilacién -primero forzada y después a través
de medidas paternalistas- hasta uno basado en el respeto por la diferencia y la diversidad,
en el que todas las culturas se consideran dignas, con derecho a la autonomia y la
autodeterminaciéon de sus destinos, y donde la participaciéon en todos los asuntos
susceptibles de afectarlas es un insumo imprescindible de toda medida, politica o proyecto.
Un paradigma que integra en fin la defensa de las tierras y territorios de los pueblos
indigenas, una lucha que ha sido considerada como elemento de la identidad indigena a lo

largo del continente.

1. Este modelo y paradigma, reflejado en el Convenio 169 de 1989, la Declaracion de
Naciones Unidas sobre los derechos de los Pueblos Indigenas, de 2007 y la Declaracién
Americana sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas de 2016, parte de la premisa de que
estos derechos son un entramado inescindible de elementos necesarios para el desarrollo de
un plan de vida, para la pervivencia de culturas ancestrales. El proceso descrito hace
también parte de las paginas de nuestra Constitucién y, ese hecho explica, por ejemplo, que
la Corte Constitucional haya sostenido, al menos desde la Sentencia T-634 de 1999, que el
territorio no es un concepto puramente geografico sino también cultural, es el ambito donde

se desenvuelve la cultura.



La consideracion de esta relacidon en el caso objeto de estudio

1. En ese marco, considero que la sentencia T-246 de 2023 alcanz6 una solucién razonable
en torno al problema planteado, pero a la vez insuficiente. Asi, la Sala Segunda de Revision
accedio a las pretensiones formuladas por el gobernador del Cabildo Inga Musurrunakuna, el
cual solicité el amparo de los derechos de su comunidad a la vivienda digna y a la consulta
previa, por la adopcidén inconsulta del proyecto de vivienda rural contenido en el plan de
accion especifico para la reconstruccion de la ciudad de Mocoa (Putumayo), pues encontrd
demostrado que la violacion de este derecho y garantia impidi6é que el disefio y ejecucion de
los planes de vivienda contaran con participacion de la comunidad. Sin embargo, aclaro mi
voto porque estimo que la Corte Constitucional debié profundizar en torno a la necesidad de
proteger el derecho al territorio colectivo de la comunidad accionante, pues este hace parte
de la existencia e identidad del Resguardo Inga Musurrunakuna y porque, como bien lo ha
afirmado este Tribunal, el derecho de propiedad colectiva ejercido sobre los territorios

indigenas reviste una importancia esencial para su cultura y sus valores espirituales.379

1. La Corte Constitucional ha sostenido que la propiedad colectiva es fundamental para la
supervivencia cultural y espiritual de los pueblos indigenas, y reconoce que la relacién de
estos con sus territorios va mas alla de un simple mecanismo de subsistencia; es un
componente esencial de su cosmovisién y religiosidad. Esta concepcion es respaldada por
convenios internacionales y por la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, que en el Caso de la Comunidad Mayagna (Sumo) Awas Tigni Vs. Nicaragua,
destacd la relaciéon comunal y profunda de los indigenas con la tierra, fundamental para su
integridad y supervivencia econdmica. Por lo tanto, el derecho a la propiedad colectiva de la
tierra es también esencial para la preservacién y transmisién de su legado cultural y

espiritual a futuras generaciones.380



1. En este caso la Sala, ademas del amparo a la consulta previa, reproché la ausencia de un
enfoque diferencial e incluyente en la elaboracién del plan de vivienda para Mocoa y aunque
coincido con este analisis, el mismo habria podido adelantarse en conjunto con un estudio
sobre las acciones adelantadas por la ANT para velar por la proteccién de los derechos

fundamentales de la comunidad accionante.

1. La Sala debié ahondar en la consideracién del impacto que la falta de una adecuada
planificacién territorial tiene en la vida y cultura de los pueblos indigenas. La adjudicacién de
terrenos a la comunidad Inga Musurrunakuna, si bien representa un paso en la direccién
correcta, puede ser un paso al vacio si no contempla sus necesidades culturales y sociales.
Las medidas adoptadas por la ANT no pueden limitarse a la entrega de tierras, sino que
deben asegurar la viabilidad de un proyecto de vida colectivo que respete las

particularidades del pueblo accionante.

1. En efecto, tal como lo mencioné al inicio de este voto particular, el estudio de suelos se
realizé tras la entrega de los predios por parte de la ANT, y en ese momento se concluyé que
en esos predios no era viable la construccién de las viviendas que requiere la comunidad
Musurunukuna. Esta conclusiéon es fruto y prueba de la falta de prevision y diligencia de las
autoridades accionadas. De manera que, tanto la adecuacién cultural como el desarrollo del
proyecto de vida de la comunidad accionantes no hicieron parte de la reconstruccién de

Mocoa, como lo demuestra la ausencia de consulta.

1. En la Sentencia T-235 de 2011, ademas, la Corte Constitucional explicé que las
dimensiones del derecho a la vivienda digna y adecuada son aplicables, en lo que resulte
pertinente, al derecho al territorio colectivo. Estas incluyen seguridad juridica de la tenencia,
disponibilidad, gastos soportables, habitabilidad, asequibilidad, lugar y adecuacién cultural,

ninguna de las cuales se hallaba satisfecha en Los recuerdos. En este caso, la entrega



inconsulta de terrenos no solo condujo a la ausencia de un enfoque diferencial, sino a la
inviabilidad de las tierras para hacer efectivo el derecho a la vivienda digna y adecuada y
para el desarrollo del plan de vida comunitario, basado en su autonomia. Esta omisién tiene
repercusiones en términos de derechos humanos y dignidad, al tiempo que erosiona la base

de la existencia cultural y social del pueblo indigena.

1. Avanzar en la comprensién del problema juridico asociado a la propiedad colectiva del
territorio era pues necesario para comprender por qué resulté tan grave en este caso la
omisién de la consulta. Y para que el ejercicio de este derecho tome en consideracién lo que
estd en juego en el didlogo de buena fe, activo y efectivo, que representa la consulta previa.
Es un didlogo que se entabla no con el fin de cumplir un trdmite administrativo méas. Es un
proceso que se inicia y deberia conducir a que la reconstruccién material permita a su vez la
reconstruccion de la cultura. O su construccién y transformacion, si asi lo desea la comunidad

en ejercicio de su autonomia.

1. En este sentido, es crucial profundizar en la relacién intrinseca entre los derechos legales
de la comunidad y sus realidades culturales y sociales especificas. El territorio para las
comunidades indigenas no es meramente un espacio geografico; es el fundamento de su
identidad, sus tradiciones y su subsistencia. La pérdida o alteracién de este territorio va mas
alld de una mera transgresion territorial o econédmica; representa una ruptura profunda en el
tejido social y cultural de la comunidad. Cada aspecto de su vida cotidiana, desde practicas
espirituales hasta métodos de subsistencia y transmisiéon de conocimientos ancestrales, estd
intimamente ligado a la tierra que habitan. Por lo tanto, cualquier decisién que afecte su
territorio debe considerar estas dimensiones profundas y multifacéticas, para garantizar que
los derechos legales de la comunidad indigena se ejerzan de manera que respeten y protejan
su rica herencia cultural y social. La omisién de este enfoque integral no solo socava los
derechos territoriales de la comunidad, sino que también amenaza su existencia cultural y su

cohesidn social, elementos esenciales para su supervivencia y prosperidad a largo plazo.



1. Todo lo expuesto conduce a una reflexién adicional. Es crucial que las entidades estatales
no solo cumplan formalmente con las decisiones judiciales, sino que también garanticen que
estas acciones se traduzcan en una proteccién real y efectiva de los derechos
fundamentales. En este caso, la entrega de terrenos sin la verificacién de su viabilidad para
el desarrollo de proyectos de vivienda erosiona la relacién de los pueblos indigenas con sus
tierras y territorios. Un vinculo que trasciende lo fisico o material, pues constituye elemento

central de su identidad cultural, espiritual y social.

“Nos han dado la tierra” (A manera de conclusion)

1. En 1953, el escritor mexicano Juan Rulfo entregd su coleccién de cuentos El llano en
llamas al publico. El primer cuento, Nos han dado la la tierra, habla sobre la entrega de un
enorme terreno, “miles y miles de yuntas”, a la poblacién campesina por parte de la
autoridad de tierras. Un llano seco, erosionado por el sol permanente de la canicula, infértil
para las plantas, hostil a los animales y los seres humanos. La peregrinacién de los
beneficiarios hacia un espejismo de tierras adecuadas para la vida en ese universo ficticio es
reflejo nitido de un momento histérico y social de México; pero resulta ademas premonicién
de situaciones como la estudiada por la Corte Constitucional en esta oportunidad. La entrega
de las tierras, sin adecuacion para la cultura y la vida, puede convertirse en el germen de

nuevas violaciones de derechos humanos.

1. Por ello, para que la entrega de las tierras conduzca al goce de derechos de los pueblos
étnicos, para que la consulta previa gire en torno a un propésito concreto y para que las
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