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Bogota, D. C., ocho (8) de noviembre de dos mil veinticuatro (2024)

La Sala Séptima de Revisién de la Corte Constitucional, integrada por las magistradas
Cristina Pardo Schlesinger y Paola Andrea Meneses Mosquera, quien la preside, asi como por
el magistrado José Fernando Reyes Cuartas, en ejercicio de sus competencias

constitucionales y legales, ha proferido la siguiente
SENTENCIA

1. 1. En el trdmite de revisién de la sentencia del 9 de abril de 2024, proferida por el Tribunal
Superior de Bogotd, por medio de la cual revocé la decisién del Juzgado Cuarenta y Seis
Laboral del Circuito de Bogotd, que negd el amparo y, en su lugar, tutelé los derechos
fundamentales a la consulta previa y al debido proceso, dentro de la accién de tutela que
promovié el Consejo Comunitario Guapi Abajo en contra de la Autoridad Nacional de

Licencias Ambientales y otros.

2. Sintesis de la decision. La controversia gird en torno a la presunta vulneracién del derecho
a la consulta previa. Para la Comunidad Guapi Abajo, esta garantia fue vulnerada, por una
parte, con la expedicién de las licencias ambientales del proyecto de construccién de la
estacién de guardacostas en el Parque Nacional Natural Gorgona, pues no se agotd el tramite
de consulta previa; y, por la otra, debido a que se desconocio el “Acuerdo de uso” celebrado
entre Parques Nacionales Naturales de Colombia - Parque Nacional Natural Gorgona y la
Comunidad de Pescadores de Bazan - Consejo Comunitario Bajo Tapaje y del Mar. Por su
parte, las entidades accionadas y vinculadas manifestaron que no se vulneré el derecho a la
consulta previa, debido a que para cada una de las licencias y sus modificaciones, mediante
las cuales se autorizé la ejecucion del proyecto, se contd con la respectiva certificacién y/o
resolucion del Ministerio del Interior y de la Direccién de la Autoridad Nacional de Consulta
Previa, en las cuales se determiné la improcedencia de la consulta previa y, ademas, que el

proyecto no generaba ninguna afectacion directa a la Comunidad Guapi Abajo.

3. Teniendo en cuenta lo anterior, la Sala fijé el siguiente problema juridico: ;las entidades
accionadas vulneraron el derecho fundamental a la consulta previa de la Comunidad Guapi

Abajo, con ocasién del tramite de licenciamiento y ejecucién del proyecto de construccién de



la estacién de guardacostas en el Parque Nacional Natural Gorgona? Para su resolucion,
luego de encontrar acreditados los requisitos generales de procedibilidad de la tutela, se
reiterd la jurisprudencia constitucional sobre el derecho fundamental a la consulta previa vy,

particularmente, el precedente judicial sobre el requisito de afectacién directa.

4. Para resolver el caso concreto, la Sala comenzé por precisar el alcance del “Acuerdo de

n

uso”, expresando que este se dirige a establecer las condiciones bajo las cuales la
comunidad de pescadores podra hacer uso de una playa en la Isla Gorgona. Posteriormente,
se refirié al Parque Nacional Natural Gorgona y las condiciones bajo las cuales se desarrollan
actividades pesqueras por fuera del area de proteccion, precisando que al interior del area
protegida estan restringidas las actividades de pesca, tanto industrial como artesanal. Luego,
explicod las razones mediante las cuales concluyd que no existe evidencia razonable y
concreta de la afectacion directa que se generaria a la Comunidad Guapi Abajo con la
construccion de la obra en el Parque Gorgona. Concretamente, la Sala establecié que el
proyecto no desconocid el “Acuerdo de uso”, ni supuso una afectacién a las actividades
pesqueras, puesto que estas se continuarian adelantando bajo los mismos términos, si no
existiera el proyecto. Por lo anterior, revocé la sentencia de segunda instancia y, en su lugar,

confirmd la decision del a quo que negd el amparo.
l. I. ANTECEDENTES
1. 1. Hechos relevantes

5. La Autoridad Nacional de Licencias Ambientales (en adelante, ANLA) expidié la licencia
ambiental solicitada por la Armada Nacional, adscrita al Ministerio de Defensa, para la
construcciéon de una Estacidon de Guardacostas en el Parque Nacional Natural Gorgona (desde
aqui, Parque Gorgona). Esto, mediante la Resolucién 1730 del 30 de diciembre de 2015,
modificada por las Resoluciones 1009 del 12 de mayo de 2023 y 3159 del 29 de diciembre de
2023.

6. El proyecto comprende tres obras: (i) una torre de comunicaciones, (ii) un muelle y (iii) una
estacion de guardacostas de tercer nivel. Adicionalmente, esta contemplada la construccién
de un tanque de almacenamiento de combustible. Esta licencia se otorgd “sin haber[se]
realizado el mecanismo de consulta previa establecido en el Convenio 169 de 1989 de la

Organizacidn Internacional del Trabajo”.



7. El Parque Gorgona es administrado por la UAE Parques Nacionales Naturales de Colombia.
En agosto de 2010, la unidad celebré el “Acuerdo de Uso [...] con la Comunidad de
Pescadores de Bazan - Consejo Comunitario Bajo Tapaje y del Mar”. En las consideraciones
de ese acuerdo se expreso, entre otras cosas, que “[I]Jos pescadores artesanales de Playa
Bazan, presentan una tradicién de uso en el territorio amparada en su practica tradicional de
pesca, para los cuales Gorgona no solo forma parte de su concepcién de territorio sino que
hace parte de su ‘hacer’ pues ella connota la puesta en escena de los conocimientos
heredados generacionalmente, es refugio, fuente de agua, punto de ubicacién y espacio de
trabajo. La tradicién que el pescador de esta comunidad ha tejido con la isla se rompid por la
instauracién del area protegida sin embargo sus niveles de resistencia y fijacion al
reconocimiento de la misma como parte de su territorio se ha mantenido en el tiempo y ha
conducido a que hoy se respete el drea como espacio protegido pero se reconozca el acceso

al espacio como sitio de llegada y refugio”.

8. La “Fundacién Biodiversidad” interpuso recurso de reposicién en contra de la Resolucion
1009 del 12 de mayo de 2023, que impuso obligaciones ambientales adicionales a la licencia
otorgada. Ese recurso fue resuelto de forma negativa. Ademas, en el Oficio 20232300327641
del 15 de agosto de 2023, la ANLA expresd, frente a la ausencia de consulta previa, que:
“para la modificacion de la Licencia Ambiental llevada a cabo a través de la Resolucion 516
del 3 de marzo de 2022, tal y como se presenta en las consideraciones de la misma
resolucion, se verificd que fuese aportada la certificacion de procedencia de consulta previa
emitida por la Direccion de la Autoridad Nacional de Consulta Previa del Ministerio del
Interior, la cual correspondié a la Resolucion ST- 0292 del 08 mayo 2021 en la cual se
establecié lo siguiente: (...) SEGUNDO: Que no se registra presencia de comunidades
Afrocolombianas, Raizales y Palenqueras en el drea del proyecto CONSTRUCCION DE LA
ESTACION GUARDACOSTAS EN LA ISLA GORGONA localizado en el corregimiento de la isla

Gorgona, jurisdiccion del municipio de Guapi”.
2. Tramite de la tutela

9. Solicitud de amparo. El 8 de febrero de 2024, el Consejo Comunitario Guapi Abajo presentd
accién de tutela en contra de la ANLA. Pidié el amparo de su derecho fundamental a la
consulta previa y, en consecuencia, solicité que “se decrete la nulidad y por ende la
suspension de las Resoluciones 1730 del 31 de diciembre de 2015, 1009 del 12 de mayo de



2023 y 3159 del 29 de diciembre de 2023 y demds complementarias mediante las cuales la
Autoridad Nacional de Licencias Ambientales autorizé la construccion de la Estacién
Guardacostas en el Parque Natural Gorgona”. Lo anterior, al considerar que se omitio la
“realizacion de la Consulta Previa e Informada con el Consejo Comunitario de Comunidades
Negras Guapi Abajo, asi como con las demas Comunidades Negras de los municipios de

Guapi en Cauca y Playa Bazan en Narifio”.

10. Ademas de referirse a la consulta previa, la comunidad accionante estimé que las
demandadas estarian desconociendo el “Acuerdo de uso” (fj. 6 supra). Agregd que la
afectacién a la comunidad no debe obviarse con base en argumentos formales, aludiendo a
la certificacién de procedencia de consulta previa emitida por la Direcciéon de la Autoridad
Nacional de Consulta Previa del Ministerio del Interior, sin tener en consideracion un concepto
amplio de territorio. Finalmente, expresé que “la Mesa para la Gobernanza Ambiental del
Territorio Insular, Etnico y Estratégico Gorgona - Sanquianga”, como espacio de didlogo y
construccion conjunta conformada en el marco del desarrollo del proyecto de la construccion
y operaciéon de la Estacién de Guardacostas, integrada por distintas organizaciones y
colectivos, en reunidon del 11 al 12 de abril de 2023, reafirmé la postura de oponerse al
proyecto. Adicionalmente, exigid la revocatoria de la licencia otorgada por la ANLA, por violar
el derecho a la consulta previa, libre e informada, al igual que de las certificaciones emitidas

por el Ministerio del Interior.

11. Admisién de la tutela y vinculacion de otros sujetos. El Juzgado Cuarenta y Seis Laboral
del Circuito de Bogota, mediante auto del 21 de febrero de 2024, admitié la demanda y
vinculd a la “Nacién - Ministerio de Interior y de Justicia, Ministerio de Defensa Nacional,
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, la Procuraduria General de la Nacién, la

Armada Nacional de Colombia y Parques Nacionales Naturales de Colombia”.

12. Contestacién de la Direccion de la Autoridad Nacional de Consulta Previa del Ministerio
del Interior (en adelante DANCP). Expresé que la determinacion de la consulta previa, asi
como el proceso consultivo, debe estar mediado por una solicitud del ejecutor del proyecto,
porgue esa direccion no actla de manera oficiosa. Indicé que, en relaciéon con los proyectos
asociados a la estacion de guardacostas en la Isla Gorgona, profiridé los siguientes

documentos:



1. %1.1. Certificacién 0345 del 20 de junio de 2019. Se emitidé con ocasion de la solicitud del
Ministerio de Defensa el 13 de marzo de 2019, consistente en que se profiriera certificacion
sobre la presencia o no de comunidades étnicas para el proyecto “Construccién de las
edificaciones de tipo administrativo operativo, alojamientos, comedores, cocina, guardia y
muelle para embarcaciones menores, como elementos basicos que requiere la estacion de
guardacostas en la isla de gorgona a ubicarse en el sector del poblado, cerro la trinidad y
area de arribo de las embarcaciones de parques nacionales naturales y la concesion vive
gorgona; cuyo fin consiste en contrarrestar actividades ilegales de pesca, narcotrafico, uso
inadecuado de recursos naturales y contaminacién maritima”. Previamente, el 24 de mayo
de 2019, la DANCP habia elaborado el informe técnico, el cual sirvié como fundamento para
proferir el mencionado documento, por medio del cual se certificd, entre otras cosas, que
“(...) no se registra presencia de Comunidades Negras, Afrocolombianas, Raizales y

Palenqueras (...)".

11.2. Resolucion ST-0292 del 8 de mayo de 2020. Se fundamentd en la solicitud presentada
el 4 de febrero de 2020, por el Ministerio de Defensa, que pidid que la direccidn se
pronunciara sobre la procedencia de la consulta previa con comunidad étnicas para el
proyecto “Construccion de las edificaciones de tipo administrativo operativo, alojamientos,
comedores, cocina, guardia y muelle para embarcaciones menores, como elementos basicos
que requiere la estacion de guardacostas en la isla de gorgona”. Para resolver la solicitud, se
elabord el informe técnico del 4 de marzo de 2020, que sirvié como sustento de la resolucion
referida, donde se resolvié que para el proyecto no procedia la consulta previa con
comunidades indigenas, comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras, ni

con comunidades Rom.

13. La DANCP indicé que los actos administrativos que expide reflejan las caracteristicas
técnicas informadas por el solicitante, y que el andlisis se fundamenta en “la consulta en las
bases de datos institucionales de comunidades étnicas y tomando en consideracion el
contexto cartografico y geografico del proyecto y de las comunidades, asi como las
actividades a realizar”. Sefial6 que su concepto de no procedencia de la consulta previa tuvo
como fundamento que la ejecucién de los proyectos no generaba una afectacion directa a las
comunidades étnicas. En ese sentido, asegurd que no existe una prueba ni siquiera sumaria
que evidencie la afectacién que generaria para la comunidad la ejecucion del proyecto, por lo

que la tutela debe desestimarse. Igualmente, indicé que los actos administrativos expedidos



por esa autoridad gozan de presuncion de legalidad, y de acuerdo con su contenido es
posible establecer que no se vulneré el derecho invocado, al haberse decidido sobre la

improcedencia de la consulta previa.

14. Contestacién del Ministerio de Defensa - Armada Nacional. Luego de aludir a la
importancia del proyecto, relacionada con el fortalecimiento de las capacidades para el
control de delitos trasnacionales y contra el medio ambiente, sefialé que ha cumplido con
todas las exigencias normativas y obtenido los respectivos permisos, autorizaciones y
licencias. Refirid que el Ministerio del Interior y la Direccién de la Autoridad Nacional de
Consulta Previa, mediante las resoluciones No. 1263 del 4 de septiembre de 2015 y 1609 del
18 de noviembre de 2015, certificaron que no se registraba la presencia de comunidades
étnicas y, adicionalmente, que, por medio de la Resolucién No. ST-0292 del 8 de mayo de
2020, establecieron que “no procede la consulta previa con comunidades indigenas, negras,
afrocolombianas, raizales, palenqueras y rom”. Afirmé, en consecuencia, que la tutela es
improcedente en tanto existen otros mecanismos de defensa judicial ante la jurisdiccién de lo
contencioso administrativo. Subsidiariamente, pidié negar el amparo solicitado, debido a que
no se han vulnerado derechos fundamentales de la comunidad accionante, al haberse

cumplido todas las exigencias normativas para la ejecucién del proyecto.

15. Contestacién de la Procuraduria General de la Nacion. Expresd, por un lado, que la
Procuraduria Delegada para Asuntos Ambientales, Minero Energéticos y Agrarios esta
adelantando vigilancia preventiva al proyecto. Agregd que también interviene en la accion
popular adelantada ante la Seccién Primera del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, en
la que se pretende la proteccion de los derechos e intereses colectivos al medio ambiente
sano, biodiversidad y equilibrio ecoldgico, la cual esta en etapa probatoria. De otro lado, pidié
que se le desvincule del proceso por no ser responsable de las actuaciones y omisiones que
habrian afectado los derechos fundamentales de la comunidad accionante. Finalmente,
indicé que la tutela resulta improcedente ante la existencia de otros mecanismos de defensa,

como seria la nulidad simple.

16. Contestacion del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Pidié que se le
desvinculara del proceso por falta de legitimacién por pasiva. Para ello, explicé el alcance de

sus funciones e indicé que la tutela se dirige a cuestionar las licencias ambientales otorgadas



en relacién con el proyecto de construccién de la estacién de guardacostas en la Isla

Gorgona, por lo que el asunto compete a la ANLA.

17. Contestacién de la UAE Parques Nacionales Naturales de Colombia (en adelante, PNNC).
Indicéd que, efectivamente, celebrd el “Acuerdo de uso [con] la comunidad de Bazan -
Consejo Comunitario Bajo Tapaje y del Mar”. Precisé que dicho acuerdo “dispone las bases
para definir conjuntamente las actividades de uso en la Playa -el Agujero- como sitio de
permanencia temporal por parte de los pescadores artesanales durante sus largas faenas de
pesca que no incluyen la isla Gorgona, dignificando la labor del pescador, ofreciendo un lugar
de llegada y refugio temporal”. Agregd que este acuerdo refuerza la intenciéon de no pescar
dentro del area protegida. Explicé que las medidas concertadas contemplan “aspectos
relacionados con el ingreso de mallas, la disposicion de las cavas, el establecimiento de un
sitio de fondeo (de anclaje) exclusivo para pescadores, manejo de residuos eviscerados, [...]
organicos y basuras, construccién y disposicion de un espacio para fogones, la no
comercializacidn al interior del parque [...]". Finalmente, sefiald que carece de legitimacidén
por pasiva, debido a que no es la entidad encargada de decidir sobre la realizacién o no de la

consulta previa, ni fue la entidad que otorgd la licencia ambiental.

18. Contestacién de la ANLA. Sefaldé que no se cumple la exigencia de inmediatez, debido a
que los hechos ocurrieron hace nueve afos, cuando se otorgd la licencia para el proyecto,
mediante la Resolucién 1730 del 31 de diciembre de 2015, debido a que las Resoluciones
1009 del 12 de mayo de 2023 y 3159 del 29 de diciembre de 2023 “son actos
administrativos por los cuales la ANLA impuso medidas adicionales al proyecto”. Agregd que
tampoco se acredita la subsidiariedad de la tutela, porque el actor no acredité el perjuicio
irremediable y, en consecuencia, cuenta con otros medios de defensa judicial, como los

medios de control de nulidad simple y de nulidad y restablecimiento del derecho.

19. La ANLA sefal6 que la autoridad encargada que determinar la procedencia de la consulta
previa es la DANCP. De todos modos, precisé que para la expedicién de las licencias y sus
modificaciones, se verificd que se hubieran aportado los certificados expedidos por parte de
la autoridad indicada, en los que descartd la procedencia de la consulta previa.
Adicionalmente, expresé que para la expedicidn de la licencia se verificd que se surtieran los
mecanismos de participacidon necesarios para informar sobre el desarrollo del proyecto.

Finalmente, argumentd que las pretensiones del accionante se alejan de la perspectiva



constitucional que conceptualiza la licencia ambiental y, de ser acogidas, generarian afectos
contrarios a los perseguidos, pues la licencia “es la herramienta que establece las
obligaciones que debe cumplir el beneficiario para evitar o corregir un deterioro grave a los
recursos naturales renovables 0 al medio ambiente o introducir modificaciones considerables
0 notorias al paisaje”, por lo que suspender sus efectos “causaria un deterioro grave al
ambiente, los recursos naturales o el paisaje, pues se perderia el instrumento de control
ambiental, apropiado, eficiente y eficaz para controlar los impactos ambientales del

proyecto”.

20. Sentencia de primera instancia. El Juzgado Cuarenta y Seis Laboral del Circuito de
Bogota, mediante sentencia del 29 de febrero de 2024, neg6 el amparo solicitado. Para tales
fines, expresd que la comunidad no acreditdé una afectaciéon directa con la ejecucion del
proyecto. Precisé que tampoco se demostrd tal afectacidn en relaciéon con la comunidad
pesquera de la zona, “ya que en el Parque se encuentra prohibida esa actividad y las pruebas
aportadas en el plenario no dan cuenta de la afectacidn directa a esas comunidades y como
el desarrollo del proyecto incidiria en su dindmica interna, el desarrollo de su cotidianidad,
usos, costumbres y valores propios”. Agregd que las actuaciones de la Armada Nacional y de
la ANLA no fueron arbitrarias, ya que estaban soportadas en la resolucion y la certificacion
expedidas por la Direcciéon Nacional de Consulta Previa del Ministerio del Interior a la que se
le asignd la competencia para determinar la procedencia de la consulta previa, la cual
certificd que en el lugar de ubicacién del proyecto no habia presencia de comunidades

étnicas y, por tanto, que no se requeria adelantar consulta previa.

21. Impugnacién. El actor, ademas de reiterar algunos argumentos de la tutela, reproché la
valoracién probatoria del a quo. Expresé que no se requiere un esfuerzo valorativo complejo
para advertir que si existe un “acuerdo de uso para conservar una practica ancestral de
pesca y tener un lugar de descanso y esparcimiento de los pescadores artesanales de
Comunidades Negras, la construcciéon de un muelle que prestara servicio a embarcaciones
militares para la incautacion de droga ilicita, es un proyecto que requiere ser dialogado
previamente con estas comunidades ancestrales [... pues] impone un drastico cambio a la
cotidianeidad del Parque Natural Isla Gorgona que requiere de consulta previa”. En armonia
con ello, expresé que el juez de primera instancia incurrié en un exceso ritual manifiesto al
haber impuesto lo formal, es decir, la certificacion de la Direccién Nacional de Consulta

Previa del Ministerio del Interior, por encima de la realidad.



22. Sentencia de segunda instancia. La Sala Laboral del Tribunal Superior de Bogot3,
mediante providencia del 9 de abril de 2024, revocé el fallo del a quo vy, en su lugar, amparé
los derechos fundamentales a la consulta previa y al debido proceso del Consejo Comunitario
Guapi Abajo. Para sustentar su decisiéon, manifestd: (i) que la ANLA, en el oficio
20232300327641 del 15 de agosto de 2023, dio a entender que el Estudio de Impacto
Ambiental revelaba la existencia de grupos minoritarios de pescadores que se favorecian de
la Isla Gorgona, lo que, dijo, resultaba inconsistente con “el certificado No. 1609 del 18 de
noviembre de 2015, emitido por la Direccién de Consulta Previa del Ministerio del Interior, en
la que se indicé que, en el corregimiento de la Isla Gorgona, no se registraba la presencia de
comunidades [...]". A partir de lo anterior, (ii) estimé que en el informe técnico se invisibilizé
la existencia de grupos tribales, prescindiendo de un “enfoque étnico y diferencial”, a lo que
sumd que se dejaron de observar los acuerdos de uso celebrados entre las comunidades

pesqueras y el Parque Gorgona.

23. En armonia con lo anterior, el ad quem expresd que (iii) la Direccidon Nacional de Consulta
Previa del Ministerio del Interior “no desplegd un estudio in situ para determinar si
efectivamente el Parque Natural Gorgona es un territorio ancestral de la comunidad negra
Guapi, y de esta forma, comprobar (...) la configuracién de una afectacion directa”. Explicd
que la procedencia de la consulta previa “se determina por la posible incidencia en sus
derechos y no en las coordenadas geograficas”, ya que el territorio es un concepto cultural,
que es independiente de si las comunidades se encuentran ubicadas geograficamente en
esas zonas. Precisd, ademas, que la entidad “debid desarrollar un analisis técnico,
antropoldgico y cultural en compafia de profesionales de esa drea y en coordinacién de la
comunidad negra Guapi”. A partir de lo anterior, concluyd que los certificados de la direccion
referida “no tuvieron la idoneidad para determinar la procedencia de la consulta previa,

incurriendo en una inaplicacién del Convenio 169 de 1989 de la OIT",

24. El Tribunal agregd que (iv) en el Plan de Desarrollo Municipal Guapi 2020-2023, las
principales actividades econdémicas se dirigen al sector primario y destacé que la pesca hace
parte del sustento de la comunidad. Manifesté que, si bien esa actividad puede restringirse
para proteger el ecosistema de areas protegidas, es “indispensable que las autoridades
adelanten estrategias necesarias para garantizar la participacion de los pescadores frente a
la politica ambiental, pues como sujetos de especial proteccién del Estado se les debe

asegurar su participacion o intervencién en las decisiones que impacten sus fuentes de



sustento, al advertir una posible afectacion directa”.

25. Finalmente, el juez de segunda instancia indicd que (v) aunque la ANLA afirmd que no
existe afectacién directa, lo cierto es que, “para arribar a esta conclusion[,] es indispensable
conocer la ubicacion del colectivo étnico y sus costumbres. De lo contrario, es imposible
determinar si el desarrollo de un proyecto cerca de su ubicacion genera o no impactos para
la vida de la comunidad”. Afirmé que en estos casos debe acudirse al “principio de
precaucién”, de conformidad con la Sentencia T-204 de 2014. Con fundamento en ello,
concluyd que “en casos de duda sobre un posible detrimento medio ambiental, como puede
ser la migracién de fauna marina o el derrame de sustancias toxicas en el medio acuatico,
legitimara la posibilidad (sic) suspender la aplicacién de los actos administrativos que
representen un peligro a los recursos naturales de la Isla Gorgona, dado que, puede suponer

una lesidn a su territorio o asentamiento ancestral”.

26. Con fundamento en lo anterior, el ad quem le ordend a la Armada Nacional que
“proced[iera] a solicitar ante la Direccién de Consulta Previa del Ministerio del Interior, que
convoque a las comunidades étnicas Consejo Comunitario de Guapi Abajo para adelantar el
proceso de consulta previa, en relacién con el proyecto ‘Construccién, Operacién, Abandono
y Restauraciéon de la Estacién de Guardacostas en la Isla Gorgona y Obras

rm

Complementarias’”. Adicionalmente, le ordené a la ANLA que, mientras se realiza la consulta
previa, suspenda las resoluciones que concedieron permiso a la Armada Nacional para

ejecutar el proyecto.
. ACTUACIONES JUDICIALES EN SEDE DE REVISION

27. Seleccién y reparto. El 24 de mayo de 2024, la Sala de Seleccién de Tutelas Nimero
Cinco selecciond el expediente de la referencia y lo repartié a la suscrita ponente, a quien le

correspondid por sorteo publico.

28. Auto de pruebas. Mediante auto del 29 de julio de 2024, la magistrada sustanciadora
decretd pruebas, con la finalidad de reunir informacion adicional en relacién con diversos

aspectos relevantes para resolver el caso bajo estudio.

29. Respuesta del accionante. El apoderado de la comunidad accionante manifestd, respecto

de las afectaciones que se generarian con el proyecto, que: (i) la instalacién y el



funcionamiento del radar, como parte del proyecto, podria generar una contaminacién
electromagnética perjudicial para la salud de los seres humanos y también es probable que
lo sea para el resto de seres vivos; (ii) que la construccién del muelle afectaria el lecho
marino en que viven las anguilas de jardin y generaria contaminacién por impacto sonoro
frente a la fauna marina; (iii) que la construccién de locaciones para el personal armado
“causa impacto sobre los turistas e investigadores cientificos”; y (iv) que la ejecucién del
proyecto puede perjudicar los valores de conservacién del Parque Gorgona y su inclusién en

la lista verde de la Unidn Internacional para la Conservacién de la Naturaleza.

30. Respecto del “Acuerdo de uso”, la parte accionante sefialdé que “las Comunidades de
Pescadores de Playa Bazan (Narifio) fueron los primeros y hasta ahora los Unicos que
suscribieron este Acuerdo de Uso, por ser la Comunidad Negra mas cercana a Isla Gorgona,
pero no es la Unica que realiza ademas de actividades de pesca artesanal, recoleccion de
hierbas medicinales para la preparacion conforme a los conocimientos ancestrales como lo
hacen los miembros del Consejo Comunitario Guapi Abajo, asi como labores de transporte en
lanchas de turistas desde Guapi a Gorgona”. Agregé que la Comunidad Guapi Abajo también
se dedica a la pesca y, por ende, es beneficiaria del “Acuerdo de uso porque también pueden
utilizar la Casa de los Pescadores construida en Isla Gorgona, para el descanso de las faenas
de pesca y eventualmente pernoctar”. Refiri6 que la Comunidad de Bazan y su Consejo
Comunitario Bajo Tapaje y del Mar y la Comunidad Guapi Abajo y su Consejo Comunitario son
comunidades de afrodescendientes, ubicandose la primera en el departamento de Narifio y la

segunda, en el departamento del Cauca.

31. En relacién con las actividades de pesca, la accionante sefialé que estas se verian
afectadas por el trafico de lanchas rapidas de interdiccién de drogas ilicitas de la Armada
Nacional, a lo que se suma el desfavorable relacionamiento de los militares con los
pescadores. Recalcd que, en todo caso, estos Ultimos son conscientes de las restricciones de
pesca en las inmediaciones del Parque Gorgona. Adicionalmente, indicé que la Armada
Nacional no ha brindado espacios de socializacidn para el proyecto, agregando que “tuvieron
noticia de la ejecucion del proyecto [...] durante la realizacién de una reunién convocada por
la Vicepresidenta Francia Marquez realizada el 7 de febrero de 2023”. Finalmente, expresé
que la orden del juez de segunda instancia, referida a la realizacién de la consulta previa, no
ha sido cumplida. Precisé que el Ministerio de Defensa “ha convocado en tres (3) ocasiones al

Presidente del Consejo Comunitario Guapi Abajo, a reuniones con la Direccién de Consulta



Previa del Ministerio del Interior, convocatorias que han sido objetadas hasta tanto se cumpla
el Acuerdo de Guapi y/o se convoque a todas las autoridades étnicas del Litoral Pacifico

caucano y narifiense al proceso de consulta [...]".

32. Respuesta de la Armada Nacional. La accionada expresé lo siguiente: (i) respecto del
estado de ejecucion del proyecto, con la orden del juez de segunda instancia las actividades
y obras fueron suspendidas, pero precisé que, previo a esa decision, el estado de ejecucion
era el siguiente: (a) Torre 70%, (b) Muelle 20% y (c) Estacién 2%. Dijo (ii) que el proyecto se
estructurd bajo estrictos criterios ambientales, con la finalidad de generar el menor impacto
ambiental, mediante la participacion de expertos, condiciones bajo las cuales el proyecto fue
aceptado por miembros de la ANLA y del Parque Gorgona; afladidé que en el 2021 se inicid el
tramite de modificacion de la licencia para reubicar el muelle de embarcaciones, tomando en
cuenta como aspectos relevantes las recomendaciones del Comité Cientifico del Parque
Gorgona y la Academia Colombiana de Ciencias Exactas, Fisicas y Naturales. (iii) Aludié a los
distintos espacios de socializacion del proyecto y, especificamente, menciond la creacién de
un protocolo para la atencidén de peticiones de los distintos grupos de interés, asi como
reuniones con otras autoridades gubernamentales, comités cientificos y con la sociedad civil,
incluida la comunidad de pescadores. (iv) La suspension de las actividades originada en la
orden del juez de segunda instancia ha generado altos costos adicionales, concretamente,
referidos a costos de almacenaje de material de construccién y partes previamente
fabricadas del muelle.

33. Adicionalmente, (v) respecto de si la ejecucién del proyecto afectaria el “Acuerdo de
uso”, la entidad manifestdé que no se generaria ningun tipo de afectacion, pues el acuerdo se
mantendria en las mismas condiciones, precisando que, por el contrario, los pescadores
contaran con el apoyo de los guardacostas para brindarles seguridad, asistirlos en casos de
emergencia, al igual que atenderlos en eventos de busqueda y rescate en el mar y que el
muelle redundard en el beneficio de las comunidades pesqueras, ya que si bien no pueden
adelantar actividades de pesca dentro del drea maritima protegida del parque, podran
atracar con mayor facilidad y sequridad en el muelle para descansar de las faenas de pesca,
ya que este sera de uso publico. (vi) Finalmente, luego de referir las actuaciones adelantadas
en desarrollo de la orden del juez de segunda instancia, concluyd que aln no se ha surtido el
proceso de consulta previa, argumentando que, pese a distintos intentos y acercamientos, no

ha sido posible concertar con el representante legal del Consejo Comunitario Guapi Abajo y



con la DANCP, una fecha para llevar a cabo la primera reunién en la etapa de preconsulta;
frente a lo que explicd, de un lado, que Unicamente se pudo llevar a cabo la “reunién de
coordinacion y preparacién”, realizada el 17 de abril de 2024, y, del otro, que ninguna otra

comunidad ha solicitado adelantar la consulta previa.

34. Respuesta de la ANLA. Respecto de los espacios de socializacién del proyecto, manifestd
que “[t]anto para la solicitud de licencia y como para su modificacion, se dio cumplimiento a
las disposiciones establecidas en el articulo 2.2.2.3.3.3. ‘Participacién de las comunidades’
del Decreto 1076 de 2015, es decir, se brind6 a las comunidades informacién sobre el
alcance del proyecto, con énfasis en los impactos y las medidas de manejo propuestas, con
el fin de valorar e incorporar en el estudio de impacto ambiental, en los eventos procedentes,
los aportes recibidos durante este proceso”. Asimismo, en las consideraciones de la
Resolucién 516 del 3 de marzo de 2022, mediante la cual se modificé la licencia inicial, se
dejo constancia de la participacidn de las comunidades, de la que destaca la reunion del 27
de marzo de 2019, en la que participaron, entre otros, representantes de los pescadores en
el sentido de indicar que “(...) con las obras y actividades propuestas para la construccion del
muelle no se evidencia algun tipo de afectacion en lo que a ellos concierne”. Agregd que en
las distintas resoluciones que se han expedido, como la Resoluciéon 516 del 3 de marzo de
2022, se han impuesto distintas obligaciones al titular de la licencia ambiental, “relacionadas
con temas de participacidén y generacion de espacios de socializacién, de cara a los impactos

ambientales identificados en el componente socioeconémico”.

35. En relacién con las actuaciones y efectos generados con la sentencia de segunda
instancia del proceso de tutela, manifestd que expidié la Resolucién 622 del 11 de abril de
2024, mediante la cual se resolvid, entre otras cosas, “suspender los efectos juridicos de la
Resolucion 1730 del 31 de diciembre de 2015, [...] y sus modificaciones Resoluciones 516 del
3 de marzo de 2022, 1009 del 12 de mayo de 2023, 3159 del 29 de diciembre de 2023 y 189
del 9 de febrero de 2024". Adicionalmente, indicé que esa autoridad no es la encargada de
adelantar o gestionar el proceso de consulta previa y que su intervencién se limita a

participar en la etapa de “coordinacién y preparacién”, Unicamente.

36. Respuesta de la UAEPNNC. La entidad expresd, por un lado, respecto del funcionamiento
y los servicios que presta el Parque Gorgona, que alli se desarrollan distintas actividades

ecoturisticas y se permite el acceso a las comunidades que desarrollan la pesca en la zona.



Con todo, fue enfatica en sefialar que al interior del Parque Gorgona se encuentra prohibida
la actividad pesquera de cualquier tipo, ya sea artesanal o industrial. De otro lado, respecto
del “Acuerdo de uso”, explicé que: (i) estd vigente y no ha presentado modificaciones; (ii)
quien se beneficia o hace parte del acuerdo es la comunidad de Bazan, perteneciente al
Consejo Comunitario Bajo Tapaje y del Mar; (iii) que los miembros de la Comunidad Guapi
Abajo no hacen parte del acuerdo; sin embargo, puede ser que las comunidades vecinas
utilicen la cabafa o refugio de pescadores en sus faenas de pesca; (iv) que no ha celebrado
otros acuerdos de uso; finalmente, (v) que el acuerdo “constituye un pacto para definir
conjuntamente las actividades de uso en la Playa El Agujero [dada] la permanencia temporal
por parte de los pescadores artesanales durante sus largas faenas de pesca que no incluyen
la isla Gorgona, dignificando la labor del pescador, ofreciendo un lugar de llegada y refugio
temporal”; y que “[s]e espera que las actividades del proyecto fortalezcan y contribuyan a
que el sentido del acuerdo siga favoreciendo este propésito conjunto que ha contribuido a la

conservacion del area protegida y a la pervivencia cultural de la comunidad de Bazan".

37. Traslado del auto de pruebas y respuesta extemporanea de la Direccién de la Autoridad
Nacional de Consulta Previa. Durante el término de traslado de las pruebas recibidas,
efectuado mediante Oficio No. OPT-A-407/2024 del 9 de agosto de 2024, no se recibid
ninguna manifestacién. Mediante correo electrénico del 27 de agosto de 2024 la DANCP dio
respuesta extemporanea a las pruebas solicitadas en el auto del 29 de julio de 2024.
Expresod, por un lado, que en relacién con el proyecto se expidieron las siguientes
certificaciones y resoluciones frente a la improcedencia de la consulta previa, al igual que los
siguientes informes técnicos: (i) Certificacién 1609 del 18 de noviembre de 2015, (ii)
Certificacién 1263 del 4 de septiembre de 2015, (iii) Certificacion 0345 del 20 de junio de
2019 (informe técnico del 24 de mayo de 2019) y (iv) Resoluciéon ST-0292 del 8 de mayo de
2020 (informe técnico del 4 de marzo de 2020). De otro lado, en relacion con la orden del
juez de segunda instancia, sefialé que aun no se ha realizado la consulta previa, y que esta
se encuentra en estado de preconsulta, aclarando que “se remitié convocatoria al Consejo
Comunitario Guapi Abajo, a reunién de consulta previa en la etapa de PRECONSULTA, para el
dia 27 de abril de 2024, la cual no se surtié por solicitud del Consejo Comunitario Guapi
Abajo” y que “el 6 de junio de 2024 [...] solicité al representante legal del Consejo
Comunitario [...] que confirmara la solicitud de convocatoria a sesion de consulta previa en la
etapa de PRECONSULTA, presentada por la Armada Nacional para el 20 del mismo mes y

ano” . Finalmente, dijo que no se han presentado solicitudes adicionales de determinacién de



procedencia de la consulta previa frente al proyecto.

38. Auto que niega una medida provisional y suspende términos. Mediante auto del 15 de
agosto de 2024, la Sala Séptima de Revisién negd la medida provisional solicitada por la
Armada Nacional ante la Sala de Seleccion. Aunado a lo anterior, atendiendo al material
probatorio solicitado, su extensién y la complejidad del asunto, se ordend suspender los

términos para fallar, por un mes.
. CONSIDERACIONES
1. 1. Competencia

39. La Sala Séptima de Revisién de la Corte Constitucional es competente para revisar los
fallos de tutela proferidos dentro del trdmite de la referencia, con fundamento en lo
dispuesto por los articulos 86 y 241.9 de la Constitucidn Politica, asi como los articulos 33 a
36 del Decreto 2591 de 1991 y en virtud del auto del 24 de mayo de 2024 proferido por la
Sala de Seleccién de Tutelas Niumero Cinco de esta Corte, que decidié seleccionar el asunto

para su revision.

40. Asunto objeto de revision. La controversia gira en torno a la presunta vulneracién del
derecho a la consulta previa. Para la Comunidad Guapi Abajo, dicha garantia fue vulnerada,
por una parte, con la expedicién de las licencias ambientales del proyecto de construccion de
la estacion de guardacostas en el Parque Nacional Natural Gorgona, pues no se surtid el
tramite de consulta previa; y, por la otra, debido a que se desconocié el “Acuerdo de uso”
celebrado entre Parques Nacionales Naturales de Colombia - Parque Nacional Natural
Gorgona y la Comunidad de Pescadores de Bazan - Consejo Comunitario Bajo Tapaje y del
Mar. Por su parte, las entidades accionadas y vinculadas manifestaron que no se vulneré el
derecho a la consulta previa, debido a que, para cada una de las licencias y sus
modificaciones, mediante las cuales se autorizd la ejecucién del proyecto, se contd con la
respectiva certificacion y/o resolucion del Ministerio del Interior y de la Direcciéon de la
Autoridad Nacional de Consulta Previa, en las cuales se determiné la improcedencia de la
consulta previa, y que el proyecto no generaba ninguna afectacion directa a la Comunidad

Guapi Abajo.

41. Problema juridico. Corresponde a la Sala resolver, entonces, el siguiente problema



juridico: ;las entidades accionadas vulneraron el derecho fundamental a la consulta previa de
la Comunidad Guapi Abajo, con ocasién del tramite de licenciamiento y ejecuciéon del
proyecto de construccién de la estacién de guardacostas en el Parque Natural Nacional

Gorgona?

42. Metodologia de decision. Inicialmente, la Sala analizara si la accién de tutela satisface los
requisitos generales de procedibilidad (infra num. 3). En caso afirmativo, resolvera el
problema juridico sustantivo planteado. Para tales fines, inicialmente, reiterara la
jurisprudencia constitucional sobre el derecho fundamental a la consulta previa v,
particularmente, sobre el requisito de afectacion directa como presupuesto para otorgar el
amparo de aquel derecho (infra num. 4). Finalmente, la Sala resolvera el caso en concreto

(infra num. 5).
3. Andlisis de procedibilidad

43. Requisitos generales de procedencia de la accion de tutela. El articulo 86 de Ia
Constitucion Politica (desde aqui, CP) dispone que la accién de tutela es un mecanismo
judicial subsidiario, residual, informal y auténomo que tiene por objeto garantizar la
“proteccion inmediata de los derechos fundamentales” de los ciudadanos, por medio de un
“procedimiento preferente y sumario”. De acuerdo con lo previsto por el Decreto 2591 de
1991 y el desarrollo jurisprudencial de esta Corte, los requisitos generales de procedencia de
la accidén de tutela son: (i) legitimacion en la causa (por activa y por pasiva) (ii) inmediatez y
(iii) subsidiariedad. El cumplimiento de estos requisitos de procedencia es una condicidon para
que el juez de tutela pueda resolver la controversia suscitada. En este sentido, a

continuacion la Sala examinara si la presente solicitud de tutela satisface tales exigencias.
3.1. Legitimacion en la causa por activa y por pasiva

44, Legitimacidén en la causa por activa. El articulo 86 de la Constitucién Politica dispone que
“[t]oda persona tendra accién de tutela para reclamar ante los jueces (...), por si misma o por
quien actle en su nombre, la proteccidon inmediata de sus derechos constitucionales
fundamentales”. Por su parte, el articulo 10 del Decreto 2591 de 1991 sefala que la solicitud
de amparo puede ser presentada: (i) a nombre propio, (ii) mediante representante legal, (iii)
por medio de apoderado judicial o (iv) mediante agente oficioso. En tales términos, el

requisito general de procedibilidad de legitimacion en la causa por activa exige que la accion



de tutela sea ejercida, bien sea directa o indirectamente, por el titular de los derechos
fundamentales, es decir, por quien tiene un interés sustancial “directo y particular” respecto

de la solicitud de amparo.

45. La Sala constata que la legitimacién por activa estad acreditada, toda vez que la tutela fue
presentada por la comunidad titular del derecho fundamental invocado, quien actla por
medio de apoderado judicial, con fundamento en el poder otorgado debidamente por el
representante legal del Consejo Comunitario de Guapi Abajo. De conformidad con la
jurisprudencia de la Corte Constitucional, en casos como el presente el requisito de
legitimacidn en la causa por activa de la accién de tutela se cumple cuando esta se interpone
“por el representante legal del consejo comunitario de la comunidad afrodescendiente que,
en particular, considera que se ha omitido la realizacién de la consulta previa”. Esto, en
concordancia con los articulos 86 de la CP y 10 del Decreto 2591 de 1991, segun los cuales la
accion de tutela puede ser presentada, entre otros, por quien actla en nombre de la persona
interesada en el amparo de sus derechos fundamentales, que en el presente caso es una

persona juridica.

46. Legitimacion en la causa por pasiva. Los articulos 86 de la Constitucién Politica y 5 del
Decreto 2591 de 1991 disponen que la accidn de tutela procede en contra de “toda accién u
omisién de las autoridades publicas (sic), que haya violado, viole 0 amenace violar derechos
fundamentales”. En este sentido, la Corte Constitucional ha resaltado que el requisito de
legitimacidén en la causa por pasiva exige que la accién de tutela sea interpuesta en contra
del sujeto presuntamente responsable de la vulneracién o amenaza de los derechos
fundamentales o aquel llamado a resolver las pretensiones, sea este una autoridad o un

particular.

47. Se constata que en el presente caso hay legitimacidon en la causa por pasiva. En primer
lugar, la ANLA estaria legitimada al ser la autoridad que expidio las licencias ambientales que
la comunidad accionante pretende que se suspendan y anulen. En segundo lugar, la DANCP
también esta legitimada en la causa, ya que tiene, entre otras, las funciones de “[l]iderar,
dirigir y coordinar el ejercicio del derecho a la consulta previa”, a lo que se suma que, en
relacion con la ejecucién del proyecto de construccién de la estacién de guardacostas,
determind que no procedia la consulta previa con comunidades indigenas, comunidades

negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras, ni con comunidades Rom. En tercer lugar, el



Ministerio del Interior también lo estaria, debido a que la DANCP es una dependencia de este
Ministerio, de conformidad con el articulo 5 del Decreto Ley 2893 de 2011. En cuarto lugar, el
Ministerio de Defensa - Armada Nacional también tiene legitimacién por pasiva, en tanto se
trata del ejecutor del proyecto, por lo cual, de ser procedente la consulta previa, tendria el

deber de participar en el trdmite respectivo con la comunidad presuntamente afectada.

48. Ahora bien, la Sala considera importante precisar que aunque el juez de primera instancia
ordend vincular al proceso de tutela a la UAE Parques Nacionales Naturales de Colombia, a la
Procuraduria General de la Nacidn, al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y al
Ministerio de Justicia y del Derecho, lo cierto es que tales entidades, como lo sefialaron
algunas de ellas al contestar la tutela, carecen de legitimacion por pasiva, debido a que, por
un lado, la comunidad accionante no formula pretensiones frente a dichas entidades y, por
otro lado, no tienen incidencia en la decisidn o realizacion del proceso de consulta previa con

la comunidad accionante.
3.2. Inmediatez

49. El articulo 86 de la CP dispone que la accién de tutela podra interponerse “en todo
momento y lugar”, por lo que no es posible establecer un término de caducidad. No obstante,
la accion no puede presentarse en cualquier tiempo porque ello “desvirtuaria el propdsito
mismo de la tutela, el cual es permitir una protecciéon urgente e inmediata de los derechos
fundamentales”. En tal medida, el requisito de inmediatez exige que la tutela sea presentada
en un “término razonable” respecto de la ocurrencia de los hechos que dieron lugar a la
presunta amenaza o vulneracion de los derechos fundamentales. El juez debe evaluar las
particularidades facticas y juridicas de cada caso para determinar la razonabilidad del
término. Particularmente, en relacion con el derecho fundamental a la consulta previa de
comunidades étnicas, esta Corte ha considerado que “se cumple el principio de inmediatez
cuando ante la omision de la consulta previa, la amenaza o vulneracion sobre una garantia
de esa colectividad se mantiene [0 se agrava] en el tiempo y el peticionario ha sido diligente
para buscar la proteccién del derecho fundamental”. Esta diligencia se acredita, por ejemplo,
con “derechos de peticién, acciones judiciales o manifesta[ciones] ante las autoridades [en el
sentido] que los proyectos o medidas los afectaba, al punto que es necesario concertar con

ellos”.



50. En el caso sub examine se satisface el requisito de inmediatez. La Sala considera que la
tutela cumple el requisito de inmediatez, por haberse presentado en un término razonable,
pues la demanda de amparo se presenté el 8 de febrero de 2024. Es verdad que se
cuestiona, entre otras, la licencia otorgada mediante la Resolucién 1730 del 31 de diciembre
de 2015. No obstante, también lo es, de un lado, que la comunidad accionante pretende la
suspensién y anulacién de las modificaciones posteriores de dicho acto administrativo,
particularmente de la Resolucién 3159 del 29 de diciembre de 2023, que impuso obligaciones
adicionales a la Armada Nacional, incluyendo, entre otras, las relacionadas con el “programa
de Comunicaciéon y Divulgacion del Plan de Manejo Ambiental para el medio
Socioecondmico”, a lo que se agrega que manifestaron que solo tuvieron conocimiento del
proyecto desde febrero de 2023 (fj. 31 supra). De otro lado, aunque la licencia inicial es de
2015, las obras se empezaron a ejecutar de forma reciente y aun no concluyen, por lo que la
presunta amenaza a la comunidad se mantiene en la actualidad. En efecto, como se deriva
de la respuesta al auto de pruebas: (a) la obra relacionada con la torre presenta un 70% de
ejecucion; (b) el muelle solo presenta un 20% de avance, incluso, para la fecha de
presentacién de la demanda de tutela, apenas se estaba empezando con esa parte de la
obra; y (c) el componente de la estacidn presenta un 2% de ejecucidn, que corresponde a los
disefos, lo que da cuenta de que, en lo que respecta a ese componente, la obra aldn no ha

iniciado.

51. En suma, la Sala considera que se cumple con la exigencia de inmediatez, teniendo en
cuenta, primero, que se trata de un proyecto en estado incipiente de ejecucién y que en
muchas ocasiones solo en tal fase es posible advertir las afectaciones directas a las
comunidades; segundo, que, mediante la tutela, se cuestionan las resoluciones que
concedieron las licencias ambientales para la ejecucién del proyecto y sus modificaciones,
siendo la ultima del 29 de diciembre de 2023 vy, tercero, que la demanda de amparo se

presento el 8 de febrero de 2024.
3.3. Subsidiariedad

52. El principio de subsidiariedad. Los articulos 86 de la CP y 6.1 del Decreto 2591 de 1991
prevén el principio de subsidiariedad de la accién de tutela, segun el cual esta Ultima es
excepcional y complementaria -no alternativa- a los demas medios de defensa judicial. El

principio de subsidiariedad parte del supuesto de que las acciones y recursos judiciales



ordinarios estan disefiados para proteger la vigencia de los derechos fundamentales y, por lo
tanto, los jueces ordinarios tienen el deber de garantizarlos porque son jueces de los
derechos fundamentales. En efecto, el constituyente instituyd la tutela no para sustituir ni
suplir los mecanismos ordinarios de proteccién, sino para asegurar la garantia de los
derechos fundamentales en aquellos eventos en que las acciones y recursos ordinarios no

brindan una proteccién adecuada, integral y oportuna.

53. En virtud del principio de subsidiariedad, el articulo 86 de la CP prescribe que la accion de
tutela procede, por regla general, en los siguientes supuestos : (i) como mecanismo definitivo
de proteccidén, cuando no existen otros medios judiciales ordinarios de defensa o, atendiendo
a las particularidades del caso, estos no son idéneos o eficaces para garantizar los derechos
fundamentales que se consideran vulnerados o amenazados; y (ii) la tutela procede como
“mecanismo transitorio” en aquellos eventos en que, a pesar de existir un medio judicial
ordinario idoneo y eficaz, este no permite “evitar un perjuicio irremediable” respecto de los
derechos fundamentales del accionante. Al respecto, la Corte Constitucional ha indicado que
existe un perjuicio irremediable cuando existe un riesgo de afectacidon inminente y grave del

derecho fundamental que requiere de medidas urgentes e impostergables de proteccion.

54. El principio de subsidiariedad de la tutela en materia de consulta previa. La jurisprudencia
unificada de la Corte Constitucional ha reconocido que la accién de tutela “constituye, por
regla general, el mecanismo idéneo y principal de proteccién de los derechos fundamentales
de los que son titulares las comunidades indigenas cuando invocan la proteccién de su
derecho a participar respecto de decisiones que tienen que ver con sus territorios o el
derecho a la supervivencia”. En razén a lo anterior, “el andlisis de los requisitos de
procedencia de las tutelas [...] debe flexibilizarse”. Sobre el particular, la Sala Plena ha
resaltado que los medios de control ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo
persiguen finalidades diferentes a la accién de tutela. Con base en esta constatacién, esta
Corporacién ha declarado que, en principio, “(...) estudiar la legalidad de un acto
administrativo no implica que se adopten modos de resarcimiento que serian propios del juez
de amparo del derecho, rol que obedece a su funcién protectora de los derechos

fundamentales (...)".

55. Para la Corte Constitucional, esta flexibilizacién, de un lado, no implica una exoneracion

del requisito y, del otro, esta justificada en que “estd de por medio la salvaguarda de



garantias de orden superior como la diversidad étnica y cultural de la Nacién, la autonomia y
autodeterminacién de los pueblos [...] y la consulta previa”. De tal suerte, dicho resultado es
consecuencia de varias circunstancias en que se encuentran las comunidades minoritarias:
“i) la discriminacién histdrica que han sufrido; ii) las cargas excesivas que soportan las
comunidades para el acceso a la administracién de justicia derivadas de su ubicacién
geografica, las condiciones socioecondmicas que enfrentan y las dificultades en el acceso a
la asesoria juridica y representacidén judicial; iii) la caracterizacién [...] como sujetos de
especial proteccién constitucional; y iv) la jurisprudencia constitucional como fuente principal

de desarrollo de los derechos de tales colectividades”.

57. En todo caso, es importante destacar que las consideraciones previas se limitan al
estudio de la subsidiariedad, toda vez que en el examen de fondo del caso corresponde
analizar si, efectivamente, a partir de los argumentos expuestos en la tutela y los demas
elementos obrantes en el proceso, resultaba obligatoria o no la consulta previa. En este
sentido, habiéndose verificado el cumplimiento de los requisitos de procedencia, se
continuara con el analisis de fondo, para lo cual previamente se reiterara la jurisprudencia de
la Corte Constitucional en relacion con el derecho a la consulta previa y la acreditacion de la

afectacién directa como presupuesto para acceder al amparo de este derecho fundamental.
4. Derecho a la consulta previa y afectacidn directa. Reiteracion de jurisprudencia

58. Derecho a la participacion. La Constitucidn Politica reconoce el derecho a la participacién
de las comunidades étnicas. De un lado, los articulos 1 y 2 ibidem “definen al Estado
colombiano como democratico, participativo y pluralista, y prescriben como fin esencial [...]
facilitar la participacion de todos en las decisiones que los afecten”. De otro lado, los
articulos 7 y 70 ejusdem “reconocen el deber del Estado de proteger la diversidad étnica y
cultural de la Nacidn, asi como la igualdad y dignidad de todas las culturas que conviven en
el pais”. Ademas, los articulos 329 y 330 constitucionales “prevén la participacién de los
representantes de las comunidades indigenas en la conformacion de sus entidades
territoriales, asi como en las decisiones que se adopten respecto de la explotacién de los

recursos naturales en sus territorios”.

59. Con este fundamento constitucional, la jurisprudencia ha identificado tres niveles de

participacion de las comunidades étnicas, de la siguiente manera: (i) la simple participacién



en igualdad de condiciones al resto de personas, asociada a la intervencién de las
comunidades en los érganos decisorios de caracter nacional, asi como en la incidencia que, a
través de sus organizaciones, pueden ejercer en los escenarios de su interés. (ii) La consulta
previa, que implica que las comunidades deben ser consultadas y escuchadas frente a
cualquier medida que las afecte directamente. Y (iii) el consentimiento previo, libre e
informado, que opera cuando la medida (norma, programa, proyecto, plan o politica)
produzca una afectacién intensa de sus derechos, principalmente, de aquellos relacionados
con el territorio o amenace la subsistencia de la comunidad. Asi, las modalidades de
participacion de estas comunidades son diversas y su escogencia “depende del avance y de
la trascendencia de la medida a implementar”, en armonia con los principios de

razonabilidad y proporcionalidad.

60. Derecho a la consulta previa. La Corte Constitucional ha reiterado de manera uniforme
que la consulta previa “es un derecho fundamental de las comunidades indigenas, tribales,
rom, afro-descendientes y raizales”, el cual estd condicionado a la existencia de una
“afectacidon directa, actual y diferenciada de tales comunidades”. En particular, la
jurisprudencia constitucional ha resaltado que, con fundamento en el articulo 6.1 (a) del
Convenio 169 de la OIT, la consulta es un derecho que garantiza la preservacién de la
“identidad como minoria étnica y cultural [de las comunidades] organizadas y reguladas
mediante sus practicas tradicionales”. Para lograr ese objetivo, la consulta debe ser
“oportuna y eficaz”, asegurar “una participacion activa y efectiva de los pueblos interesados”
y, por ultimo, adelantarse a la luz del “principio de buena fe". En estos términos, la consulta
pretende asegurar un didlogo que, de forma simultanea, reconozca “las diferencias étnicas y
culturales” y garantice “la igualdad en el proceso de consulta”. En todo caso, la consulta
previa es “un mecanismo de participaciéon adicional”, pues, por regla general, “las
comunidades étnicas tienen derecho a participar libremente por lo menos en la misma

medida que otros sectores de la poblacién”.

61. Finalidad, contenido y limites del derecho a la consulta previa. La finalidad de la consulta
previa es “intentar genuinamente lograr un acuerdo con las comunidades indigenas y
afrodescendientes sobre medidas que las afecten directamente”. Por esto, los procesos de
consulta implican la “ponderacién entre el interés general, representado en los proyectos o
medidas que afectan de forma directa, actual y diferenciada los derechos de los pueblos

indigenas vy tribales, y el goce efectivo de estos, particularmente, en materia de



autodeterminacién, autonomia, territorio, recursos y participaciéon”. Ahora bien, la consulta
previa no es un derecho absoluto. De un lado, los procesos de consulta deben “responder a
la pluralidad propia de los titulares del derecho, por [lo que] su garantia es casuistica y
flexible pues obedece a las necesidades y particularidades concretas del caso”. De otro lado,
habida cuenta de que “la consulta constituye un proceso de didlogo intercultural entre
iguales”, ni los pueblos indigenas “tienen un derecho de veto que les permita bloquear
decisiones estatales”, ni el Estado “tiene un derecho a la imposicién sobre los pueblos

indigenas para imponerles caprichosamente cualquier decision”.

62. Los certificados que emita la DANCP deben dirigirse a establecer la existencia o no de
una afectacion directa. En la Sentencia SU-121 de 2022, la Corte Constitucional fue enfatica
en sefalar que los certificados que emita la DANCP deben estar dirigidos a determinar la
existencia o no de una afectacion directa a las comunidades. Ademas, lo fue al resaltar que
la existencia de una certificacion emitida por la DANCP no desvirtla, per se, la procedencia
de la consulta, toda vez que el andlisis depende de la configuracién de tal afectacion. En tal
sentido, en la providencia referida se expresd: “[I]a Sala Plena insiste en que las
certificaciones que emita la DANCP del Ministerio del Interior deben tener como propdsito
fundamental establecer la afectacidén directa que se genera con el POA”; en tal sentido,
precisdé que “[...] la omision de un proceso consultivo no debe estar sustentada en un
certificado del Ministerio del Interior en el que se indique la no presencia de pueblos
indigenas cuando ha debido agotarse una consulta previa, dado que ello desconoce que el
criterio determinante es ‘la afectacién directa’ [...]”. En similar sentido, en la sentencia
SU-123 de 2018, se habia establecido que: “[e]n cuanto a la validez de la certificacién que
expide el Ministerio del Interior sobre la no presencia de comunidades indigenas y tribales en
el area de influencia de un proyecto, esta sentencia precisa que esta no es valida para
eximirse de la consulta previa cuando se advierta o acredite una afectacion directa a un

pueblo étnico”.

63. La afectacién directa es condicién necesaria de la consulta previa. El derecho a la
consulta previa “se encuentra condicionado a la existencia de una afectacién directa para el
desarrollo de la comunidad étnica”. La afectacién directa consiste en el “impacto positivo o
negativo [de] una medida sobre las condiciones sociales, econémicas, ambientales o
culturales que constituyen la base de la cohesidn social de una determinada comunidad

étnica”. Asi, la consulta procedera cuando exista “evidencia razonable de que una medida es



susceptible de afectar directamente a un pueblo indigena o a una comunidad
afrodescendiente de forma directa, actual y diferenciada”. En la Sentencia SU-123 de 2018,
la Corte sefald algunos escenarios en los que existiria afectacion directa de las comunidades
étnicas, cuando: “(i) se perturban las estructuras sociales, espirituales, culturales, en salud y
ocupacionales; (ii) existe un impacto sobre las fuentes de sustento ubicadas dentro del
territorio de la minoria étnica; (iii) se imposibilita realizar los oficios de los que se deriva el
sustento y (iv) se produce un reasentamiento de la comunidad en otro lugar distinto a su
territorio. Igualmente, segun la jurisprudencia, la consulta previa también procede (v) cuando
una politica, plan o proyecto recaiga sobre cualquiera de los derechos de los pueblos
indigenas o tribales; (vi) cuando la medida se oriente a desarrollar el Convenio 169 de la OIT;
(vii) asimismo si se imponen cargas o atribuyen beneficios a una comunidad, de tal manera
que modifiquen su situacién o posicién juridica; (viii) o por la interferencia en los elementos

definitorios de la identidad o cultura del pueblo concernido”.

64. Asimismo, la Corte ha precisado que las comunidades tienen “una carga minima de
evidenciar las afectaciones para que proceda la consulta previa”. Estas no pueden ser
hipotéticas ni abstractas, sino que deben ser “determinables y ligadas a la realidad material
de la comunidad étnica que reclama la proteccidon del derecho a la consulta previa”. Aunado
a lo anterior, la verificacion de la afectacion directa “adquiere un especial valor a la hora de
determinar en cada caso concreto si resulta obligatoria la realizaciéon de una consulta previa,
pues el impacto de una misma medida puede variar segun las caracteristicas de cada
comunidad”. En tal sentido, la jurisprudencia de esta Corporacién consagré que “no obstante,
la gran importancia que el ordenamiento juridico le ha dado a este derecho de caracter
fundamental, ella se encuentra supeditada a la comprobacién de una afectacién directa en la
comunidad implicada”, lo que se sustenta en que “el Convenio 169 de la OIT dispuso que los
gobiernos deberan consultar a los pueblos interesados ‘cada vez que se prevean medidas

rm

legislativas o administrativas susceptibles de afectarles directamente’”. Como se concluye de
lo anterior, la jurisprudencia de esta Corporacidén ha establecido como presupuesto para el
amparo del derecho a la consulta previa que se acredite la “afectacién directa” de la

comunidad involucrada.

65. Criterios sustantivos y adjetivos para identificar el grado de afectacién. En la sentencia
SU-121 de 2022 se establecié que, en algunos casos, se hace necesario acudir a estos

criterios que giran “en torno a la calificacién de las afectaciones, con base en las que se



determina el tipo de participacién”, atendiendo a los niveles de participacién referidos en el
fj. 59 supra. Con esa orientacién, se sefalé que “[cJuando un pueblo étnico que ocupa un
territorio lo hace con intensidad, permanencia y exclusividad [...] se hace necesario [...] el
establecimiento de unos criterios sustantivos y adjetivos que lleven a la definicién de tales
criterios, sin que en todo caso se entiendan agotados Unicamente con dicha clasificacion”.
Partiendo de lo anterior, la providencia establecié los siguientes criterios sustantivos y

adjetivos, precisando su alcance:

Criterios sustantivos. Los siguientes criterios permitiran establecer el grado de “afectacion

directa”, prima facie, a menos que se presenten razones en contrario:

i. cuando la preservacion de los usos y costumbres de la comunidad étnica se hace evidente

y la medida examinada se relaciona directamente con ellos;

ii. cuando la medida impacta zonas de un territorio en las cuales las comunidades étnicas
han desarrollado sus practicas culturales de manera permanente, intensa y con pretension

de exclusividad;

iii. cuando el relacionamiento de la comunidad étnica con la sociedad mayoritaria es
histéricamente reducido y la medida tiene una incidencia especifica en las actividades de la

comunidad;

iv. cuando la medida que se examina tiene un impacto persistente o continuo en la

comunidad;

v. cuando la medida degrada el medio ambiente en general y los efectos adversos del

cambio climatico impacta el goce de derechos de la comunidad; y

Criterios adjetivos. La corporacién estima necesario la inclusion de unos criterios referidos a
la forma de identificar el grado de afectacion de una medida. Asi, para efectos de establecer

el grado de afectacion se deben tener en cuenta las siguientes pautas:

i. la determinacién del grado de afectacién debe ser el resultado de una cuidadosa
consideracion y valoracién de los diferentes factores en juego en cada caso, teniendo en

cuenta lo establecido como criterios sustantivos;



ii. la perspectiva de las comunidades étnicas sobre la caracterizacién del grado de afectacion
resulta especialmente importante y, en consecuencia, debe presumirse cierta cuando
aporten, en el marco de un didlogo intercultural, elementos y fundamentos minimos que

permitan identificar el sustento de dicha caracterizacion;

iii. en caso de que se aporten los elementos y fundamentos minimos que sustenten la
caracterizacion, corresponde a las autoridades responsables atenerse a dicha
caracterizacién, a menos que se aporte evidencia objetiva, contrastable y significativa acerca

de que el grado de afectacién es diferente; y

iv. en caso de duda irresoluble acerca de la intensidad de la afectacién debera preferirse el
mecanismo de participacién mas amplio. En consecuencia: i) si existe una duda irresoluble
acerca de si la medida implica una “afectacién directa intensa” o una “afectacién directa”
deberd resolverse exigiendo el consentimiento previo, libre e informado; y ii) si existe una
duda irresoluble acerca de si la medida implica una “afectacién directa” o “afectacién

indirecta”, debera resolverse exigiendo la realizacion de la consulta previa.

66. Finalmente, en la Sentencia SU-121 de 2022, la Corte establecié que los criterios
anteriores sirven para “determinar la intensidad, permanencia y exclusividad con los que un
pueblo étnico ha ocupado un determinado territorio”; y que, por tanto, complementan los
lineamientos jurisprudenciales establecidos en la Sentencia SU-123 de 2018. Ademas, que en
determinados casos, como los resueltos en la providencia referida de 2022, “se muestran
necesarios a efectos de establecer el grado de afectacion que se genera con las medidas

legislativas o administrativas que se adopten sobre un determinado territorio”.
5. Caso concreto

67. La controversia sub examine gira en torno a la presunta vulneracién del derecho
fundamental a la consulta previa de la Comunidad Guapi Abajo. Para la comunidad
accionante, con la expedicion de las licencias ambientales que autorizaron la ejecucion del
proyecto de construccién de la estacion de guardacostas en el Parque Gorgona (en adelante
el proyecto) se vulner6 la garantia invocada, debido a que previamente debid agotarse el
tramite de consulta previa, precisando que con dicha actuaciéon se desconocié el “Acuerdo de
uso” celebrado entre la UAEPNNC - Parque Nacional Natural Gorgona y la Comunidad de

Pescadores de Bazan - Consejo Comunitario Bajo Tapaje y del Mar. Por su parte, las



entidades accionadas y vinculadas al proceso manifestaron que no se vulner6 el derecho a la
consulta previa, debido a que para cada una de las licencias y sus modificaciones se conté
con la respectiva certificacidon y/o resolucién del Ministerio del Interior y de la DANCP en que
se establecid la improcedencia de la consulta previa y, ademas, que con la ejecucién del

proyecto no se generaba ninguna afectacién directa a la comunidad accionante.

68. Previo a resolver el problema juridico analizado, la Sala considera importante efectuar
algunas consideraciones, por un lado, en relacién con el contenido del acuerdo de uso
suscrito entre la UAEPNNC - Parque Nacional Natural Gorgona y la Comunidad de Pescadores
de Bazan - Consejo Comunitario Bajo Tapaje y del Mar y, por el otro, frente a las actividades
de pesca en el Parque Natural Nacional Gorgona.

5.1. El “Acuerdo de uso”

69. El 31 de agosto de 2010 se suscribié el “Acuerdo de uso (...) entre la Unidad
Administrativa Especial del Sistema de Parques Nacionales Naturales - Parque Nacional
Natural Gorgona y la comunidad de Bazan - Consejo Comunitario Bajo Tapaje y del Mar”. El
objeto de tal acuerdo es “aunar esfuerzos institucionales y comunitarios para el
fortalecimiento de las practicas sostenibles de la pesca artesanal de la comunidad de Bazan
vecina del [Parque Gorgona] y propender por la conservacién del Area”. De forma mas
precisa, busca establecer regulaciones y compromisos en relaciéon con el uso de una playa en
el Parque Gorgona: “El presente acuerdo se constituye en un esfuerzo en la busqueda de la
corresponsabilidad en el manejo de una playa del Parque [...] de manera tal que se
establezcan regulaciones para el uso de esta, por parte de pescadores artesanales durante la
realizacién de faenas de pesca”.

70. De esta manera, el contenido central del acuerdo de uso se dirige a establecer las
condiciones bajo las cuales la comunidad podra hacer uso de la playa denominada “el
Agujero”, como sitio de llegada y de descanso en las faenas de pesca, incluyendo la
posibilidad de pernoctar en dicho lugar y de usar la “casa de pescadores”, ubicada alli. En
todo caso, es importante destacar que el acuerdo no regula o esta dirigido a establecer
autorizaciones o regulaciones especiales para las actividades pesqueras en el Parque
Gorgona, las que, como se estudiard en el acapite siguiente, estan prohibidas. De ahi que al

inicio del acuerdo se incluya esta cita de los pescadores artesanales de Playa Bazan: “No nos



interesa que el Estado reconozca que Gorgona nos pertenece, porque desde siempre hemos
estado en ella... nos importa que no nos quiten el derecho a estar, a llegar, a reposar y
bafarnos después de dos o tres dias de faena, el derecho a dormir[,] aunque sea sobre un
montdn de piedras... La isla es nuestro refugio, es un respiro en medio de un espacio ancho
de trabajo... Sabemos que no podemos, ni debemos pescar en ella, eso lo sabemos, todos... y
no lo hacemos|,] pero eso no tiene nada que ver con llegar a la Playa que es el sitio otorgado

para nuestro descanso” (subraya fuera del original).

71. En armonia con lo anterior, uno de los “compromisos conjuntos” del acuerdo consiste en
“definir el sitio que se utilizara por los pescadores artesanales como refugio durante sus
faenas de pesca”, incluyendo el compromiso de la UAEPNNC de “gestionar la construccion de
una ‘casa de pescadores’, que sirva como sitio de refugio a los pescadores artesanales”.
Adicionalmente, una parte central del acuerdo se dirige a implantar las condiciones bajo las
cuales los pescadores haran uso de la playa, por lo que uno de los compromisos de la
comunidad se dirige a “cumplir el reglamento que establece los presupuestos para
desarrollar las actividades de uso de la Playa que se defina como sitio de uso temporal por

parte de Pescadores Artesanales”.

72. Por ende, el “Acuerdo de uso” contiene un “Reglamento” anexo, que precisa las
condiciones para el uso de la playa. De esta manera, el reglamento regula los siguientes
asuntos: (i) restricciones en relacién con el ingreso de mallas al Parque Gorgona; (ii) la
disposicion de las cavas en la playa; (iii) el establecimiento de un sitio de fondeo exclusivo
para pescadores en la playa de descanso; (iv) condiciones para el manejo de residuos
eviscerados; (v) igualmente, para el manejo de residuos organicos y basuras; (vi) la
construccién y disposicién de un espacio para fogones; (vii) la prohibiciéon de comercializacién
pesquera al interior del parque; y (viii) la identificacién de los pescadores, mediante el uso de

un carné.

73. Como se observa de lo anterior y de la respuesta otorgada por la UAEPNNC al auto de
pruebas (fj. 34 supra), el “Acuerdo de uso” estd destinado a establecer distintos
compromisos y reglas dirigidas a garantizar el uso de una playa al interior del Parque
Gorgona, para que sea utilizada por los pescadores artesanales como sitio de llegada y de
descanso en sus faenas de pesca. De esta manera, como se precisara en armonia con el

acapite siguiente, este acuerdo no establece autorizaciones especiales para desarrollar



actividades pesqueras al interior del parque, toda vez que la pesca industrial y artesanal se

encuentran prohibidas.
5.2. El Parque Nacional Natural Gorgona y las actividades pesqueras

74. De acuerdo con la descripciéon del Parque Nacional Natural Gorgona efectuada en la
pagina web de la UAEPNNC, aquel fue declarado como parque nacional natural mediante el
Acuerdo 062 del 25 de noviembre de 1983, aprobado por la Resolucién 141 del 19 de julio de
1984 del Ministerio de Agricultura con una extensién de 49.200 Ha, siendo posteriormente
realinderado, mediante la Resoluciéon 1265 del 25 de octubre de 1995, por lo que pasé a
tener una extensiéon de 61.687,5 Ha. El parque incluye territorio insular y area marina,
ubicandose en el Océano Pacifico, al suroccidente colombiano. El punto mas cercano de la
isla con el continente se ubica a 35 Km, en Punta Reyes, donde se encuentra la localidad de
Bazan, en el Municipio El Charco (Narifio). El drea protegida correspondiente al Parque
Gorgona es en su mayoria area maritima. En efecto, 1.382,28 Ha corresponden al area
terrestre y 60.305,22 Ha a espacio maritimo. En la pagina web referida se muestra el drea

protegida del parque natural mediante la siguiente imagen:

75. Las areas descritas en las lineas anteriores se dimensionan de mejor manera en la
siguiente imagen, donde se refleja la isla Gorgona y el area maritima protegida del Parque

Gorgona:

76. Partiendo del esquema anterior, y teniendo en consideracién las respuestas otorgadas
por la UAEPNNC, dentro del drea protegida, que corresponde al pentdgono que obra en las
imdgenes previas, estan prohibidas las actividades pesqueras, tanto de pesca industrial
como la artesanal. En efecto, la entidad indicada precisé que: “al interior del PNN Gorgona,

se encuentra prohibida la actividad pesquera de cualquier tipo, artesanal o industrial”.

77. Teniendo en cuenta lo indicado, los pescadores solo podrian realizar actividades
pesqueras por fuera del pentdgono correspondiente al area protegida, por lo que, dada la
lejania del territorio continental, utilizan la playa de la Isla Gorgona Unicamente como zona
de descanso durante sus faenas de pesca. En efecto, se reitera que entre el territorio insular
de Gorgona y el territorio continental existe una distancia considerable, siendo la longitud
mas cercana entre los puntos referidos de 35 Km. De ahi que la Isla se convierta en un punto

importante como lugar de descanso, atendiendo a la lejania del territorio continental



respecto de algunas zonas de pesca. Lo anterior permite concluir que el uso que se efectla
de la Isla Gorgona en relacién con las actividades pesqueras se circunscribe a ser un lugar de
descanso, toda vez que en las inmediaciones del drea protegida que rodea la isla, se insiste,

las actividades de pesca industrial y artesanal se encuentran prohibidas.
5.3. No existe evidencia razonable y concreta de la afectacién directa

78. Teniendo en cuenta la linea jurisprudencial desarrollada anteriormente respecto al
alcance del derecho fundamental a la consulta previa y el concepto de afectacién directa
(num. 4, supra), la Sala Séptima de Revisién considera que las entidades accionadas no
vulneraron el derecho a la consulta previa de la comunidad accionante. Esto se fundamenta
en que no existe evidencia razonable y concreta, siquiera minima, de la afectacién directa a
la comunidad accionante que se generaria con la ejecucién del proyecto, lo que impide que

se conceda el amparo solicitado, tal como se precisara a continuacién.

79. Se reitera que la afectacion directa es condicidn necesaria para que se ampare el
derecho a la consulta previa (fj. 63 y 64 supra). Por tanto, para que esta proceda debe existir
evidencia razonable y concreta de que la medida o proyecto cuestionado afecte a la
comunidad accionante de forma directa, actual y diferenciada. De conformidad con lo
previsto por la Constitucién Politica y los instrumentos internacionales, la procedencia de la
consulta previa exige que “las afectaciones directas no sean hipotéticas ni abstractas, sino
determinables y ligadas a la realidad material de la comunidad étnica que reclama la
proteccién del derecho a la consulta previa”. La Sala considera que no se acredita una

afectacion directa, por las siguientes razones.

80. (i) La comunidad accionante en la tutela afirmé que con la expedicién de las licencias
ambientales que autorizaron la ejecucién del proyecto de construccién de la estacién de
guardacostas en el Parque Gorgona, y sus modificaciones, se vulneré su derecho a la
consulta previa. No obstante, mas alld de esta afirmacidn, las razones en las que sustentd la
procedencia de la consulta previa y la posible afectacién a la comunidad se apoyaron en el
desconocimiento o la afectaciéon que generaria la ejecucién del proyecto frente al “Acuerdo
de uso suscrito entre la Unidad Administrativa Especial del Sistema de Parques Nacionales
Naturales - Parque Nacional Natural Gorgona y la comunidad de Bazan - Consejo Comunitario

Bajo Tapaje y del Mar”.



81. Ahora bien, aunque en la tutela se afirmé el desconocimiento del “Acuerdo de uso”
indicado, el accionante no aportdé pruebas que permitieran establecer de qué manera el
proyecto de construccién de la estaciéon de guardacostas era incompatible o afectaba el
acuerdo referido. En este sentido, pese a que la tutela se apoya en distintas
“consideraciones” plasmadas en tal acuerdo, no alude a cual de los compromisos contenidos
en dicho convenio fueron desconocidos o podrian desconocerse con la ejecucién del
proyecto. Esta misma insuficiencia probatoria y argumentativa ocurre con la posible
afectacién que se generaria frente a las actividades pesqueras que realiza la comunidad
fuera del Parque Gorgona, si se considera que en el parque las actividades pesqueras estan
prohibidas, como se indicé previamente (num 5.2 supra) y se reiterard mas adelante. De esta
manera, a partir de las pruebas y de los argumentos plasmados en la tutela, no es posible

inferir razonablemente la existencia de una afectacion directa a la comunidad.

82. (ii) Cabe precisar que el alcance del “Acuerdo de uso”, como lo indicé la UAEPNNC (que
es una de las partes del convenio), y tal como se explicé detalladamente en el numeral 5.1
supra, esta orientado a disponer “las bases para definir conjuntamente las actividades de uso
en la Playa -el Agujero- como sitio de permanencia temporal por parte de los pescadores
artesanales durante sus largas faenas de pesca que no incluyen la isla Gorgona, dignificando
la labor del pescador, ofreciendo un lugar de llegada y refugio temporal” (fj. 16 supra), de
manera que este no constituye una excepcién o autorizacion especial para desarrollar
actividades de pesca en el Parque Gorgona, las cuales estan prohibidas (num. 5.2 supra);
sino que esta dirigido a establecer algunos compromisos para el uso de la playa “el Agujero”

por parte de los pescadores artesanales.

83. En efecto, el uso que los pescadores hacen de la Isla Gorgona se circunscribe a emplear
la playa como sitio de llegada y de descanso durante sus faenas de pesca, lo que se
fundamenta en la lejania que existe entre ciertos lugares de pesca y el territorio continental,
mas no a establecer alguna habilitacién especial para la pesca. En este sentido, como se
indica al inicio del “Acuerdo de uso” los pescadores son conscientes de que en el area
protegida del parque no es posible desarrollar actividades de pesca; sin embargo, se

benefician de la playa de la isla como lugar de descanso (fj. 67 supra).

84. (iii) Adicionalmente, sin perjuicio del uso que la comunidad accionante efectle de la Isla

Gorgona y de la playa dispuesta para el descanso de los pescadores, es importante destacar



que la comunidad accionante ni siquiera es una de las partes del “Acuerdo de uso”. En
efecto, pese a que como lo afirmé el accionante al responder el auto de pruebas, tanto la
comunidad Guapi Abajo como la comunidad de Bazadn - Consejo Comunitario Bajo Tapaje y
del Mar son comunidades afrodescendientes, se trata de comunidades distintas, que cuentan
con su propio consejo comunitario. Incluso, estdn ubicadas en territorios diferenciados, ya
que, tal como lo afirmé el mismo accionante, la primera esta ubicada en el Departamento del
Cauca, mientras que la segunda lo esta en el Departamento de Narifio. Ademas, en armonia
con lo informado por la UAEPNNC en respuesta al auto de pruebas solo la comunidad de
Bazan, perteneciente al Consejo Comunitario Bajo Tapaje y del Mar, hace parte del “Acuerdo

de uso” y no se han suscrito acuerdos similares con otras comunidades (fj. 35 supra).

85. (iv) Sumado a la insuficiencia probatoria y argumentativa referida a la manera como la
ejecucion del proyecto de la estacidon de guardacostas afectaria el “Acuerdo de uso”, la
UAEPNNC, como una de las partes de ese convenio, manifestd que no advertia que el
proyecto pudiera afectar o desconocer el acuerdo. De hecho, expresé que “[s]le espera que
las actividades del proyecto fortalezcan y contribuyan a que el sentido del acuerdo siga
favoreciendo este propdsito conjunto que ha contribuido a la conservacion del area protegida
y a la pervivencia cultural de la comunidad de Bazan”. Incluso, la Sala no logra advertir que,
prima facie, la ejecucidn del proyecto limite en medida alguna el uso que las comunidades de

pescadores efectlan de la playa de la Isla Gorgona.

86. (v) En adicién, se destaca que al igual que el accionante omitié establecer de qué manera
la ejecucion del proyecto desconoceria el “Acuerdo de uso”, tampoco explicéd de qué modo se
afectarian, en términos generales, las actividades pesqueras que realiza la comunidad Guapi
Abajo. Ademas, la Sala tampoco advierte prima facie que el proyecto de la construccién de la
estacidon de guardacostas en el Parque Gorgona pueda generar tal afectacién, si se tiene en
cuenta que en el area protegida del parque estd prohibida cualquier tipo de actividad
pesquera, tanto industrial como artesanal. A ello se suma que, en principio, como se expreso
anteriormente, las comunidades podran sequir utilizando la playa de la isla como lugar de
descanso en sus faenas de pesca, sin que la ejecucion del proyecto anule o limite ese uso. En
tal sentido, las actividades pesqueras, en principio, se podrian continuar bajo las mismas

condiciones en que se podian realizar en caso de que no se ejecutara el proyecto.

87. En linea con lo anterior, es importante reiterar que el Acuerdo de uso no consagra



autorizaciones especiales o compromisos que modifiquen la prohibicién respecto de las
actividades de pesca industrial o artesanal en el area protegida del Parque Gorgona; sino que
se limita a fijar algunas condiciones y reglas respecto del uso que las comunidades le pueden
dar a la playa ubicada en la isla. Por ello, partiendo de la consideraciéon de que en las
inmediaciones del poligono que delimita el drea protegida de la Isla Gorgona, que es
bastante amplia, estan prohibidas las actividades de pesca, se reafirma que la Sala no
advierte que la ejecucién del proyecto pueda generar alguna afectacion a las actividades
pesqueras, las cuales podran continuarse efectuando en las mismas condiciones por fuera
del drea protegida y pudiendo utilizar la playa en las mismas condiciones en que se ha hecho

uso de la misma.

88. En esta orientacion, tanto la UAEPNNC como la Armada Nacional, al responder el auto de
pruebas, fueron enfaticas en sefalar que la ejecucion del proyecto no afectard las
actividades pesqueras y el uso de la playa, las cuales se mantendran en las mismas
condiciones, incluso expresando que el proyecto favoreceria esos propdsitos. En efecto, la
Armada Nacional expresé que las comunidades: “[...] no tendran ninguna afectacién con la
ejecucién del proyecto y su operatividad, y por el contrario contaran con el apoyo efectivo de
Guardacostas para brindarles seguridad, asistirlos en casos de emergencia, al igual que
atenderlos en eventos de blsqueda y rescate en el mar”. Adicionalmente, expresé que “la
construccién del muelle también redundara en beneficio de las comunidades pesqueras, ya
que si bien esta claro que no pueden adelantar actividades de pesca dentro del area
maritima protegida del parque, si pueden atracar en la Isla Gorgona para descansar de las
extenuantes faenas de pesca, actividad que podran seguir adelantando pero con las
bondades que traeria consigo la existencia de un muelle maritimo que sera de uso publico,
favoreciendo con esto a las comunidades de pescadores y a los usuarios del parque en
general, porque gozaran de un espacio apto para el embarque y desembarque con mejores
condiciones de seguridad”. Ademas, la UAEPNNC también expresd que esperaba que el

proyecto fortaleciera y contribuyera a las finalidades del “acuerdo de uso”.

89. (vi) Se destaca que la ausencia argumentativa y probatoria frente a la afectacion directa
fue el fundamento para que el juez de primera instancia negara el amparo solicitado. Incluso,
pese a que al actor mediante el auto de pruebas se le oficid para que precisara las
afectaciones directas que se han generado o que se generarian con la ejecucién del

proyecto, este no aporté argumentos o pruebas que concretaran las afectaciones indicadas,



especificamente, en relaciéon con el Acuerdo de uso o las actividades pesqueras y el impacto
frente a la comunidad, que fueron los asuntos mencionados en el escrito de tutela. En la
respuesta al auto de pruebas el accionante aludié a circunstancias nuevas y distintas.
Especificamente refirid que (i) la instalacién y el funcionamiento del radar podria generar
contaminacidén electromagnética perjudicial para la salud de los seres humanos y el resto de
seres vivos; (ii) que el muelle afectaria el lecho marino en que viven las anguilas de jardin y
generaria contaminacién por impacto sonoro frente a la fauna marina; (iii) que la presencia
de personal armado “causa impacto sobre los turistas e investigadores cientificos”; y (iv) la
ejecucion del proyecto puede perjudicar los valores de conservacion del Parque Gorgona y su
inclusién en la lista verde de la Unién Internacional para la Conservacion de la Naturaleza (fj.

29 supra).

90. La Sala estima que estos reparos frente al proyecto de construccién de la estacién de
guardacostas no dan cuenta de una afectacién directa a la comunidad Guapi Abajo. En
efecto, se trata de cuestionamientos generales de oposicidn al proyecto sustentados en su
inconveniencia por razones medioambientales; sin embargo, se insiste que el accionante no
prueba o argumenta de qué manera estas circunstancias generarian una afectacion directa y
diferenciada a la comunidad. Notese que se trata de cuestionamientos abstractos, frente a
los cuales no se hace una correlacion especifica con alguna afectacién directa o especifica a
la comunidad, mas alla de los que generaria frente a cualquier persona o al medio ambiente,

en términos genéricos.

91. En relacién con este aspecto, como lo refirid la Procuraduria General de la Nacién en su
intervencidon ante el juez de primera instancia, en el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca esta en curso un proceso en el que se pretende la proteccion de los derechos
e intereses colectivos al medio ambiente sano, biodiversidad y equilibrio ecolégico, que
podrian generarse con la ejecucién del proyecto (fj. 15 supra). La Sala considera que ese
proceso ante la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo seria el escenario propicio para
estudiar esas eventuales afectaciones y si procede la proteccién del derecho al medio

ambiente, adoptando las decisiones correspondientes.

92. Frente a lo expresado, es importante hacer tres precisiones: por un lado, que lo explicado
en medida alguna quiere decir que los danos medioambientales no sean susceptibles de

configurar una afectacidon directa a las comunidades tribales y, por tanto, aptas para tornar



procedente la consulta previa. Lo indicado solo quiere significar que cuando se alegue esta
clase de afectaciones, como sucede con cualquiera otra, debe acreditarse que el efecto
medio ambiental produzca una afectacién directa a la comunidad que invoca la proteccion de
su derecho fundamental a la consulta previa. De manera que efectos generalizados o
hipotéticos que no logren reconducirse y sustentar una afectacién concreta a la comunidad
que invoca el derecho a la consulta previa, no dan lugar a esta Ultima. Por otro lado, lo
manifestado tampoco quiere decir que de manera excepcional no se pueda acudir a la accién
de tutela como mecanismo para proteger el derecho colectivo al medio ambiente, ya que, en
circunstancias especiales, la Corte Constitucional ha admitido su procedencia; sin embargo,
en este caso el enfoque de la tutela y la controversia sub examine se ha limitado a la
presunta vulneraciéon del derecho a la consulta previa. Finalmente, que estos Ultimos reparos
frente a los efectos medioambientales del proyecto debieron analizarse en el estudio de

impacto ambiental.

94. (viii) Por ultimo, la Sala considera importante efectuar algunas consideraciones frente al
fallo de segunda instancia de este proceso de tutela, en el que se amparé el derecho a la
consulta previa de la comunidad accionante, sin sustentar la existencia de una afectacién
directa. En efecto, el Tribunal Superior de Bogota concluyd que los certificados emitidos por
el Ministerio del Interior y la DANCP no eran suficientes para desvirtuar la procedencia de la
consulta previa, lo que estaria acorde con la jurisprudencia constitucional (fj. 62 supra); pero
omitié valorar si se habia configurado la afectacion directa a la comunidad étnica, requisito
necesario y central en el analisis de los procesos en los que se invoca el amparo del derecho
a la consulta previa, segun la jurisprudencia (fj. 64 supra). Incluso, el ad quem acudié al
principio de precaucidon para sustituir tal analisis, en el entendido de que sefialé “debe
acudirse al principio de precaucién, que ha sido objeto de debate en la sentencia T-204 del
2014 [...] Lo anterior, quiere decir que, en casos de duda sobre un posible detrimento medio
ambiental, como puede ser la migracion de fauna marina o el derrame de sustancias toxicas
en el medio acuatico, legitimara la posibilidad [de] suspender la aplicacién de los actos
administrativos que representen un peligro a los recursos naturales de la Isla Gorgona, dado

que, puede suponer una lesién a su territorio o asentamiento ancestral”.

95. Profundizando en los razonamientos del Tribunal Superior de Bogota, la Sala considera
que estos eran plausibles en lo referido a que los certificados del Ministerio del Interior y de

la DANCP no eran suficientes para descartar la procedencia de la consulta previa, debido a



que en ellos basicamente se aludié a la inexistencia de comunidades, sin hacer un estudio
mas profundo, que se justificaba en que el Estudio de Impacto Ambiental referia la existencia
de grupos de pescadores que se favorecian de la Isla Gorgona, por lo que la existencia de
esas comunidades se pudo invisibilizar, debido a que, pese a esa evidencia, no se efectlio un
estudio in situ o, al menos, mdas cualificado para determinar la procedencia de la consulta
previa. Sin embargo, tales consideraciones no son suficientes para entender configurada la
afectacién directa. En efecto, los fundamentos expuestos por el ad quem no sustentaron de
qué manera el proyecto afectaria a la comunidad de forma directa y diferenciada; porque los
argumentos restantes, esto es, la referencia al principio de precaucién y la alusion al Plan
Nacional de Desarrollo Municipal Guapi 2023, en el que se sefiala que la pesca es una de las
actividades econdémicas del municipio, constituyen juicios generales de los posibles efectos
del proyecto, sin concretar su impacto efectivo presente o futuro en relacién con la
comunidad Guapi Abajo. Tan es asi que el ad quem, ante la insuficiencia en la acreditacion de
la afectacion directa, como se refirié, traté de complementar su argumentacién aludiendo de
forma genérica al principio de precaucién. En este sentido, la Sala considera que se trata de
razonamientos hipotéticos que, ademas, no se corresponden con el alcance del “acuerdo de
uso” invocado como desconocido en la tutela y las restricciones a la pesca en el Parque
Gorgona, de manera que no se trata de afectaciones determinables y ligadas a la realidad

material de la comunidad accionante.

96. Por todo lo anterior, la Sala concluye que no existe evidencia razonable y concreta,
siquiera minima, de la afectacion directa a la comunidad accionante que se generaria con la
ejecucion del proyecto, de ahi que no sea procedente amparar la proteccion del derecho
invocado, pues aquel no afecta la actividad pesquera de la comunidad y ellas pueden sequir
usando la playa durante sus faenas de pesca, de manera que las actividades indicadas se

continuarian adelantando bajo los mismos términos, si no existiera el proyecto.

97. Si bien lo analizado previamente constituye el fundamento central y suficiente para negar
el amparo, esto es, por no acreditarse una afectacién directa a la comunidad accionante, la
Sala considera importante efectuar algunas consideraciones adicionales. Se resalta que
durante el tramite tendiente a la ejecucion del proyecto las entidades accionadas efectuaron
actuaciones, en el marco de sus competencias, dirigidas a observar la garantia del derecho a
la consulta previa. Ciertamente, la Armada como ejecutor del proyecto, antes de iniciar el

trdmite de licenciamiento y con ocasiéon de la modificacién de la licencia, requirié al



Ministerio del Interior y a la DANCP para que determinaran la procedencia de la consulta
previa, frente a lo que estas autoridades consideraron que no resultaba procedente (fj. 12 a
14 supra). En armonia con ello, la ANLA previo al otorgamiento de la licencia, y de su
modificacidn, verificé que se contara con la determinacién de la procedencia de la consulta

previa por parte de las autoridades indicadas.

98. Adicionalmente, se destaca que la Armada y la ANLA realizaron actuaciones tendientes a
garantizar el primer nivel de participacién de las comunidades (fj. 59 supra). En efecto, en la
respuesta al auto de pruebas, la Armada Nacional aludié a los distintos espacios de
socializacién del proyecto, mencionando la creacién de un protocolo para la atencién de
peticiones de los distintos grupos de interés, asi como reuniones con otras autoridades
gubernamentales, comités cientificos y con la sociedad civil, incluida la comunidad de
pescadores (fj. 32 supra). En similar sentido, la ANLA manifestd (fj. 34 supra) que “[t]anto
para la solicitud de licencia y como para su modificacién, se dio cumplimiento a las
disposiciones establecidas en el articulo 2.2.2.3.3.3. ‘Participacion de las comunidades’ del
Decreto 1076 de 2015, es decir, se brindd a las comunidades informacidn sobre el alcance
del proyecto, con énfasis en los impactos y las medidas de manejo propuestas, con el fin de
valorar e incorporar en el estudio de impacto ambiental, en los eventos procedentes, los
aportes recibidos durante este proceso”. Asimismo, en las consideraciones de la Resolucion
516 del 3 de marzo de 2022, mediante la cual se modificd la licencia inicial, se dejé
constancia de la participacion de las comunidades, de la que destaca la reunién del 27 de
marzo de 2019, en la que participaron, entre otros, representantes de los pescadores en el
sentido de indicar que “(...) con las obras y actividades propuestas para la construccion del
muelle no se evidencia algun tipo de afectacién en lo que a ellos concierne”. Adicionalmente,
la entidad referida expresé que en las distintas resoluciones que se han expedido, como la
Resolucion 516 del 3 de marzo de 2022, se han impuesto distintas obligaciones al titular de
la licencia ambiental, “relacionadas con temas de participacion y generacién de espacios de
socializacién, de cara a los impactos ambientales identificados en el componente

socioecondmico”.

99. Finalmente, no obstante haberse descartado la procedencia de la consulta previa y de
expresarse las actuaciones tendientes a evitar vulnerar este derecho, la Sala considera
necesario reiterar las advertencias que la jurisprudencia ha hecho a la DANCP respecto del

actuar diligente que debe desplegar para determinar la procedencia o improcedencia de la



consulta previa. En efecto, esta Corporacién ha sido reiterativa en reprochar el actuar de la
entidad indicada, por limitarse a certificar la presencia o no de comunidades éticas y
determinar la procedencia de la consulta previa, limitando su estudio a un analisis
cartografico y geografico, y a la revision de bases de datos. En tal sentido, recientemente, en
la Sentencia T-393 de 2024 se expresé: “[elxplicitamente, la Corte ha sefialado que, a partir
de un recuento jurisprudencial en la materia, se han constatado las multiples deficiencias en
el tramite y expediciéon de las certificaciones por parte del Ministerio del Interior. Ello, ha
precisado este Tribunal, atiende entre otras cosas a que (i) no se realizan visitas de
verificacidn a las zonas de asentamiento de las comunidades y cuando estas se llevan a cabo
de realizan de manera superficial; y (ii) la decisién se toma en razdn de analisis cartograficos
basados en la informacién suministrada por el interesado en ejecutar el proyecto, la
informacion disponible sobre comunidades y territorios titulados en bases de datos de

entidades del nivel central y, solo en algunos casos, en visitas de verificacion”.

100. Las falencias anteriores han dado lugar a que se formulen distintos exhortos vy
advertencias a la DANCP, en los cuales se le exige un mayor grado de diligencia y andlisis
para determinar la procedencia de la consulta previa. En este sentido, en la Sentencia T-393
de 2024 se le exhortd “para que, en lo sucesivo, adelante los procesos de certificacion de
presencia de grupos étnicos no solo con base en la informacién que reposa en la base de
datos de la entidad; sino que alimente su estudio con consultas en las distintas entidades
publicas y, si fuera necesario, efectle una visita de campo al lugar de influencia del
proyecto”. En el caso bajo analisis, la Sala advierte nuevamente a la entidad indicada, para
que observe los exhortos y advertencias que la jurisprudencia ha efectuado recurrentemente
en las sentencias SU-123 de 2018, T-281 de 2019, T-444 de 2019, SU-121 de 2022, T-219 de
2022, T-039 de 2024 y T-393 de 2024. Esto se debe a que, en el caso sub examine, pese a
haberse descartado la procedencia de la consulta previa por las razones expuestas, se
observa que la DANCP incurrié en las mismas falencias de ausencia de andlisis suficiente y
carga de motivacion, al emitir las certificaciones y resoluciones que determinaron la
improcedencia de la consulta previa. En efecto, al revisar estos documentos, al igual que los
informes técnicos que los fundamentaron (fj. 37 supra), se observa que su estudio se
circunscribié a un andlisis cartografico y geografico, y a la revisiéon de bases de datos, con

fundamento en lo que desc



