RECURSO DE SUPLICA - Frente a decision que decreta una medida cautelar
de suspension provisional / SOLICITUD DE MEDIDA CAUTELAR DE
SUSPENSION PROVISIONAL - Respecto del acto por medio del cual se
otorga una licencia ambiental en predios que pueden ser objeto de
restitucion, retorno o reubicacién de victimas del conflicto armado en el
municipio de San Carlos (Antioquia) / REPARACION INTEGRAL DE LAS
VICTIMAS DEL CONFLICTO ARMADO / RESTITUCION DE TIERRAS -
Caracter preferente / DEBER DEL ESTADO - Velar por el cumplimiento de las
normas relativas a la reparacion integral de victimas del conflicto armado /
PRINCIPIOS DE COLABORACION ARMONICA Y COORDINACION -
Vulneracion / DERECHO A LA REPARACION INTEGRAL DE LAS VICTIMAS
DEL CONFLICTO ARMADO - Garantia / MEDIDA CAUTELAR DE
SUSPENSION PROVISIONAL - Procede

[S]e destaca que durante el proceso de licenciamiento del proyecto PORVENIR I,
las autoridades intervinientes conocian el proceso de reparacién que se estaba
llevando a cabo con las victimas de desplazamiento de esa zona; y si bien se
solicitdé concepto juridico a la UARIV sobre su pertinencia, lo cierto es que al
otorgar la licencia en cuestion se dejo de lado el deber del Estado de garantizar el
proceso de reparacion de las victimas del conflicto armado y el de colaborar
armoénicamente con las autoridades correspondientes, a fin de culminar el proceso
de restablecimiento de los derechos de las victimas, en el marco del proceso que
venia adelantado la UARIV, como esta entidad lo sostuvo en respuesta a las
consultas elevadas por la demandada. De manera que, para la Sala, asistio razén
al Consejero ponente en sefialar que una interpretacion de los articulos 2° y 209
de la Constitucion Politica, acorde con el derecho fundamental a la reparacion y el
caracter reforzado de la proteccién al derecho de propiedad de la poblacion
victima del conflicto armado, imponia a la autoridad accionada supeditar el
otorgamiento de la licencia ambiental al desarrollo y culminacién del proceso de
reparacion de las victimas localizadas en la zona de influencia del proyecto. En
sentido similar, y de acuerdo con lo previsto en los articulos 72, 73 y 97 de la Ley
1448, la autoridad ambiental no podia desconocer que pese a que el proceso de
una licencia ambiental no incluye de manera expresa aspectos relativos a la
restitucion de tierras, el hecho de otorgar la licencia sin atender los derechos de
las victimas, impide que el Estado pueda adoptar la medida de restitucion de
tierras de manera preferente, como lo indican las citadas disposiciones. Las
consideraciones expuestas en precedencia imponen desestimar los argumentos
de la ANLA frente al decreto de la medida cautelar. [...] [S]ea lo primero advertir
que las otras medidas de reparacion distintas a la restitucion que prevé la Ley
1448 no son objeto de discusioén, pues la norma es clara en sefialar que de no ser
posible la restitucion se procede a determinar y reconocer la compensacion
correspondiente; y que la imposibilidad se refiere a que no sea viable la restituciéon
juridica y material del inmueble despojado, o cuando el despojado no pueda
retornar al mismo por razones de riesgo para su vida e integridad personal, caso
en el cual se le ofreceran alternativas de restitucion para acceder a terrenos de
similares caracteristicas y condiciones en otra ubicacion, previa consulta con el
afectado. Empero, la Sala enfatiza en que la medida cautelar decretada en el
presente proceso no tuvo como fundamento que la autoridad accionada no tuviese
en cuenta la compensacion como medida de reparacion, sino que al otorgar la
licencia ambiental se desconocieron las implicaciones de un proceso de restituciéon
de tierras en curso, con lo cual se afectaron unas garantias que debian ser
observadas por las autoridades implicadas, en ejercicio del principio de
colaboracion armonica y el cumplimiento de los fines del Estado.



GARANTIA DE LOS DERECHOS DE LA POBLACION DESPLAZADA -
Colaboracion armonica entre las entidades del Estado

[E]n el logro de los compromisos derivados de los instrumentos internacionales de
derechos humanos, asi como en relacién con el cumplimiento de los fines
constitucionales del Estado, sea indispensable un accionar armoénico entre las
distintas autoridades publicas, bajo la accion coordinada de sus funciones
institucionales.

VICTIMAS DEL CONFLICTO ARMADO - Medidas de reparacién / MEDIDAS
DE REPARACION A LAS VICTIMAS DEL CONFLICTO ARMADO - Finalidad /
RESTITUCION DE TIERRAS - Es un componente preferente y principal del
derecho a lareparacion integral de las victimas del conflicto armado

Las medidas de reparacion que adopte el Estado en favor de las victimas del
conflicto armado deben propender por la restitucidon, indemnizacién, rehabilitacion,
satisfaccion y garantias de no repeticion, tanto en el &mbito individual como
colectivo, asi como en los aspectos materiales, morales y simbdlicos. Las
acciones de restitucion de tierras estan previstas en el articulo 72 de la Ley en
comento, segun el cual el Estado colombiano adoptara las medidas requeridas
para la restitucion juridica y material de las tierras a los despojados y desplazados.
En caso de que las acciones adoptadas no permitan la restitucién, la norma prevé
gue se deben ofrecer alternativas, previa consulta con el afectado, y también la
opcion de una compensacion en dinero, solo en el evento en que no sea posible
ninguna de las formas de restitucion. Es importante resaltar que, de acuerdo con
el articulo 73 idem, la restitucion de tierras constituye la medida preferente de
reparacion integral para las victimas. [...] A manera de conclusion, se debe
sefalar que las victimas de desplazamiento forzado que han sido despojadas de
sus derechos patrimoniales, bien sea del derecho de propiedad o de otros
derechos derivados de la posesion u ocupacion de un bien, tienen el derecho
fundamental a que el Estado restablezca tales garantias en su favor, como medida
preferente de reparacion y una limitacion a tal derecho debe estar motivada en
razones de importancia constitucional, bajo el principio de razén suficiente.

SOLICITUD DE RECONOCIMIENTO COMO COADYUVANTE DE LA PARTE
DEMANDANTE / INTERVENCION DE TERCEROS - Coadyuvancia en los
procesos de nulidad / SOLICITUD DE COADYUVANCIA EN EL MEDIO DE
CONTROL DE NULIDAD - Oportunidad / COADYUVANCIA EN LOS
PROCESOS DE SIMPLE NULIDAD - Se puede solicitar desde la admision de
la demanda y hasta la audiencia inicial /SOLICITUD DE COADYUVANCIA DE
LA PARTE DEMANDANTE - Se admite por encontrarse cumplidos los
requisitos establecidos en la ley / DECISION POR LA SALA DE SOLICITUD
DE COADYUVANCIA - Por celeridad se da tramite en auto mediante el cual
resolvio un recurso de suplica

[Plara que sea posible la coadyuvancia en los procesos de nulidad, es necesario
gue la solicitud se presente desde la admision de la demanda y hasta la audiencia
inicial. En el caso sub judice, la Sala encuentra que se cumplen los requisitos en
mencion respecto de la solicitud de la ciudadana LAURA CAROLINA DUARTE
HERNANDEZ, teniendo en cuenta que en el proceso ain no se ha celebrado la
audiencia inicial de que trata el articulo 180 del CPACA. Ahora, si bien es cierto
gue la solicitud de intervencion de terceros es del resorte del juez conductor del
proceso, también lo es que en aras de los principios de celeridad y economia
procesal la Sala puede resolver la solicitud elevada por la sefiora LAURA
CAROLINA DUARTE HERNANDEZ, teniendo en cuenta que su intervencion fue



oportuna y esta encaminada a controvertir la providencia objeto de examen. Por
tal razon, se tendré a la sefiora LAURA CAROLINA DUARTE HERNANDEZ como
coadyuvante de la parte demandada, de conformidad con su escrito de 29 de
mayo de 2019.
FUENTE FORMAL: LEY 1437 DE 2011 — ARTICULO 223/ LEY 1437 DE 2011 —
ARTICULO 229 / LEY 1437 DE 2011 — ARTICULO 231 / LEY 1448 DE 2011 —
ARTICULO 69 / LEY 1448 DE 2011 — ARTICULO 70 / LEY 1448 DE 2011 —
ARTICULO 72/ LEY 1448 DE 2011 — ARTICULO 73
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
Consejera ponente: NUBIA MARGOTH PENA GARZON

Bogota, D.C., catorce (14) de septiembre de dos mil veinte (2020)
Radicacion niumero: 11001-03-24-000-2016-00149-00A
Actor: ELKIN DE JESUS RAMIREZ JARAMILLO
Demandado: AUTORIDAD NACIONAL DE LICENCIAS AMBIENTALES — ANLA
Y MINISTERIO DE AMBIENTE Y DESARROLLO SOSTENIBLE -
MINAMBIENTE
Referencia: Medio de control de nulidad

Asunto: Resuelve recurso de suplica

AUTO INTERLOCUTORIO

La Sala decide los recursos ordinarios de suplica interpuestos por la AUTORIDAD
NACIONAL DE LICENCIAS AMBIENTALES —ANLA, PORVENIR Il S.A.S E.S.P.
y la sefiora LAURA CAROLINA DUARTE HERNANDEZ contra la providencia de
16 de mayo de 2019%, a través de la cual el Consejero doctor Oswaldo Giraldo
Lopez decretd la suspensién provisional de los efectos de las resoluciones nums.
168 de 13 de febrero de 2015, «Por medio de la cual se otorga una licencia
ambiental y se toman otras determinaciones»; y 726 de 19 de junio de 2015,

«Por medio de la cual se resuelven unos recursos de reposicién en contra de

1 Cfr. folio 182.



la Resolucion 168 del 13 de febrero de 2015», expedidas por la ANLA.

I. ANTECEDENTES

El ciudadano ELKIN DE JESUS RAMIREZ JARAMILLO, actuando en nombre
propio y en ejercicio del medio de control de nulidad previsto en el articulo 137 del
Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo -
CPACA- present6 demanda ante esta Corporacion, con el fin de que se declarara
la nulidad, previa suspension provisional de los efectos de las resoluciones nams.
168 de 13 de febrero de 2015, «Por medio de la cual se otorga una licencia
ambiental y se toman otras determinaciones»; y 726 de 19 de junio de 2015,
«Por medio de la cual se resuelven unos recursos de reposicion en contra de

la Resolucion 168 del 13 de febrero de 2015», expedidas por la ANLA.

II.- FUNDAMENTOS DE LA PROVIDENCIA RECURRIDA

Mediante proveido de 16 de mayo de 2019, el Consejero doctor OSWALDO
GIRALDO LOPEZ decret6 la suspension provisional de los efectos de los actos

acusados.

Como fundamento de la decision, adujo que, mediante las resoluciones acusadas,
el Director General de la ANLA otorgé a la empresa PRODUCCION DE ENERGIA
S.A.S. E.S.P. PROE S.A.S. E.S.P.? licencia ambiental para el Proyecto
«Desarrollo Hidroeléctrico del Rio Samana Norte-Proyecto PROVENIR |II»,
localizado en jurisdiccion de los municipios de San Carlos, Puerto Nare, San Luis,

Caracoli del Departamento de Antioquia.

2 Hoy PORVENIR Il S.AS. E.S.P.



Seflal6 que dentro del componente socioeconomico de la licencia se previdé un
programa de “manejo de restitucion de condiciones de vida” y un subprograma de
“‘manejo de la afectacion de las actividades productivas”, por el cual la Empresa se
obligaba a actualizar y entregar ante la ANLA la informacion correspondiente al

censo de grupos poblacionales a indemnizar.

Arguyo que, a traves de los oficios 4120-E1-56280 de 10 de septiembre de 2014 y
2015019559-1-000 de 4 de agosto de 2015, la Unidad para la Atencion y
Reparacion Integral de las Victimas —UARIV- dio respuesta a una consulta
elevada por la ANLA sobre las implicaciones juridicas del proyecto Porvenir Il,
especificamente en relacion con los predios objeto de restitucion de tierras

despojadas o abandonadas forzosamente.

Puso de presente que en dichos oficios la UARIV manifestd que no era
conveniente continuar con el tramite de licenciamiento ambiental sobre predios
gue hacen parte del plan de reparacion colectiva, teniendo en cuenta las
inversiones realizadas y la proteccion de la reparacion como derecho fundamental;
y que la funcion social que cumple la empresa no debe ir en contra del desarrollo
econdémico y de los derechos de las victimas, por lo que debe respetar y
garantizar los derechos al retorno y reubicacion en condiciones de voluntariedad,

dignidad y seguridad, atendiendo el Protocolo de Retornos y Reubicacion.

Afirmé que los predios que van a ser influenciados por el proyecto se encuentran
ubicados en veredas del Municipio de San Carlos que fueron declaradas por el
Coordinador del Comité Municipal de Atencion a la Poblacion Desplazada por la
Violencia como de “inminencia de riesgo y desplazamiento forzado”, segun

Resoluciéon nium. 001 de 2003.



Destaco que, en virtud de las medidas de restitucion a las victimas adelantadas
por la UARIV, 33 familias retornaron a la zona y se encuentran ubicadas en
lugares que son requeridos para la ejecucion del proyecto; y que, ademas, la
comunidad del Municipio de San Carlos ya inicié proceso de acompafiamiento de
retorno a los desplazados, asi como la implementacion de la ruta de reparacion

colectiva desde el afio 2012.

Se refirié a las medidas de atencion, asistencia y reparacion integral a las victimas
del conflicto armado interno, adoptadas mediante la Ley 1448 de 10 de junio de
20113; y sostuvo que la mencionada Ley previo, como mecanismo preferente para
la reparacion de victimas de desplazamiento forzado, la restitucion de tierras, la
cual es definida, segun la Corte Constitucional, como el “componente preferente y
principal del derecho fundamental a la reparacién integral de las victimas del

conflicto armado”.

Enfatiz6 en que, segun el articulo 73 de la Ley 1448, la restitucion de tierras es de
caracter preferente y debe ejecutarse de manera conjunta con acciones de apoyo
pos restitucion, aunado al hecho de que los derechos de las victimas, segun la
jurisprudencia de la Corte Constitucional, tienen prevalencia, de manera que es
imperativo que las autoridades, tanto administrativas como judiciales, los

garanticen.

Sostuvo que los efectos juridicos que se producirian en razon del otorgamiento de
la licencia, guardan relacibn con un nuevo desplazamiento de las victimas

identificadas en el area de influencia y una imposibilidad de las autoridades de

3 «Por la cual se dictan medidas de atencion, asistencia y reparacién integral a las victimas del
conflicto armado interno y se dictan otras disposiciones».



proceder a la eventual exhumacion de cadaveres, de resultar cierta la existencia

de fosas comunes con restos humanos.

Resalté que, contrario a lo sostenido por la sociedad PORVENIR I, los “Principios
sobre la Restitucion de las Viviendas y Patrimonio de los Refugiados y de las
Personas Desplazadas” (Principios Pinheiro) si son vinculantes debido a que, de
una parte, de acuerdo con la sentencia T-821 de 2007 proferida por la Corte
Constitucional, han sido reconocidos como parte del bloque de constitucionalidad,

y de otra, se encuentran positivizados en el ordenamiento interno.

Se refirié al deber de colaboracion y cooperacidon entre las distintas autoridades
del Estado, con el fin de que se pueda ejecutar en debida forma las medidas
reparatorias en el marco de atencion, asistencia y reparacion integral a las

victimas del conflicto armado, y agrego que:

«[...] Si bien el procedimiento de licenciamiento ambiental se rige por
unas normas especiales en las que no se incluyen expresamente
aspectos relativos a la restitucion de tierras, lo cierto es que el Estado
Colombiano tiene el deber de velar por el cumplimiento de las normas
relativas a la reparacion integral de victimas, buscando que con su
actuar se salvaguarden los derechos de este sector de la poblacion y
evitando que sus decisiones puedan derivar en una consecuente
violacién de los Derechos Humanos y en la inestabilidad institucional
por la falta de credibilidad de herramientas constitucionales como
estas que buscan precisamente cimentar desarrollos sociales que
propendan por el crecimiento del pais en condiciones de igualdad,
gue incluso trasciende al ambito internacional en cuanto al
cumplimiento de los compromisos en ese contexto del Estado
Colombiano [...]».

De los anteriores planteamientos, concluyo:

«[...] Asi las cosas, en virtud del deber de colaboracion arménica que
no solo esta contemplado en la Ley 1448, sino en el articulo 113 de la
Constitucion, si un proceso de restitucion se encuentra en tramite
respecto de predios en los que se solicita una licencia ambiental,
la forma en que el Estado garantice el derecho a la reparacién
integral de las victimas es supeditando la concesién de tal a la



terminacién del proceso de restitucidn, pues solo asi habra certeza
en cuanto al impacto real del proyecto y los habitantes del area de
influencia, quienes ya estaran determinados [...J». (Resaltado fuera
del texto original).

En consecuencia, resolvio:

«PRIMERO: DECRETAR la suspension provisional de la Resolucion
No. 168 del 13 de febrero de 2015, “por medio de la cual se otorga
una licencia ambiental y se toman ofras determinaciones”, y la
Resolucion No. 726 del 19 de junio de 2015, “por medio de la cual se
resuelven unos recursos de reposicion en contra de la Resolucion 168
del 13 de febrero de 2015”, expedidas por la Autoridad Nacional de
Licencias Ambientales, de acuerdo con lo enunciado en la parte
motiva de esta providencia.

SEGUNDO: DECRETAR de oficio las siguientes pruebas:

2.1. Por Secretaria, oficiar a la Autoridad Nacional de Licencias
Ambientales para que allegue, con destino a este proceso, un informe
sobre el estado actual del proyecto “Desarrollo Hidroeléctrico del Rio
Samana Norte - Proyecto Porvenir II”, licenciado mediante
Resoluciones No. 168 de 2015 y 726 de 2015, asi como que anexe
copia del méas reciente auto de seguimiento y control proferido al
interior del expediente LAM4697, donde se evidencie el nivel de
cumplimiento de las obligaciones, en especial, del programa de
manejo de restitucion de condiciones de vida.

2.2. Por Secretaria, oficiar a la empresa Porvenir Il S.A.S. E.S.P. para
gue informe sobre el estado actual del proyecto Porvenir Il e indique la
etapa en la cual se encuentra, asi como las acciones que han
adelantado respecto del programa de manejo de restitucion de
condiciones de vida, aprobado por la ANLA.

2.3. Por Secretaria, oficiar a la Unidad para la Atencidn y Reparacion
Integral de las Victimas para que allegue, con destino a este proceso,
un informe actual sobre el estado del proceso victimas del conflicto

armado correspondiente al Municipio de San Carlos, en especial las
veredas aqui identificadas».

[ll.- FUNDAMENTOS DE LOS RECURSOS

lI.1. La ANLA* mediante apoderado, interpuso recurso ordinario de suplica, para

lo cual adujo, en sintesis, lo siguiente:

4 Folio 209 del cuaderno de medidas cautelares.



Que, previamente a expedir la licencia ambiental, consult6 a la Unidad
Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas -
UAEGRTD- acerca de la viabilidad de adelantar tramites de licenciamiento
ambiental cuando existan dentro del area de influencia de un proyecto predios
inscritos en el Registro de Tierras Despojadas o Abandonadas o predios respectos

de los cuales se encuentre en curso procesos judiciales.

Agrego6 que en la mencionada consulta, formul6 la siguiente inquietud:

‘l...] ¢En caso de que se verifigue que en el area de influencia directa de un
proyecto a licenciarse se encuentran predios inscritos en el Registro de Tierras
Despojadas o Abandonadas, o en relacion con aquéllos que se encuentren en
curso procesos judiciales de restitucion, los tramites de licenciamiento ambiental

deberian ser suspendidos? [...]".

En respuesta, la UAEGRTD manifesto:

« [...] Como se mencion6é anteriormente, el propdsito de la etapa
administrativa del proceso de Restitucion de Tierras es determinar si
un inmueble cumple con los requisitos necesarios para ser inscrito en
el Registro de Tierras Abandonadas y Despojadas, lo cual no implica
que se decida sobre el fondo del derecho a la restitucion, y dicha
inscripcion es requisito de procedibilidad para iniciar la etapa judicial
del proceso.

En este marco, resulta importante resaltar que muchas de las
solicitudes que se presentan por los particulares no se encuentran
dentro de una zona micro focalizada, en este sentido y hasta tanto no
se realice dicho proceso, no es posible adelantar la etapa
administrativa de restitucion. Por otra parte, es importante mencionar
gue no todas las solicitudes que se allegan para el conocimiento de la
Unidad de Restitucion de Tierras cumplen con los requisitos que se
han establecido por la Ley 1448 de 2011, impidiendo que las mismas
puedan ser conocidas por los jueces y magistrados especializados en
la etapa judicial del procedimiento.

En la etapa administrativa, una vez se decide iniciar el estudio formal
de un caso por parte de la UAEGRTD se ordena la inscripcion de la



medida de proteccion sefialada en el articulo 130 del Decreto 4829 de
2011 y de conformidad con los principios de prevencion reconocido en
el articulo 76 de la Ley 1448 de 2011. Dicha medida no tiene la
naturaleza de una medida cautelar y, por lo tanto, no saca el predio
del comercio ni restringe las facultades de disposicion sobre el mismo.
La medida de proteccion se cancela, cuando se decide sobre la
inclusion del predio en el registro de tierras despojadas, momento en
el cual finaliza la etapa administrativa. Pero si el predio es incluido en
el Registro, entonces la UAEGRTD ordenara la inscripcion de esta
decision en el folio de matricula inmobiliaria, esto con fines
publicitarios y preventivos, orden que encuentra sustento en los
principios que inspiran las "actuaciones para el registro de tierras
despojadas y abandonas”, como el sefialado en los numerales 5y 9
del articulo 2° del Decreto 4829 de 2011.

Los numerales 5 y 9 del articulo 2 “Principios rectores de las
actuaciones para el Registro de Tierras Despojadas y Abandonadas
Forzosamente" del Decreto 4829 de 2011 disponen lo siguiente: (45.
Enfoque preventivo. La Unidad Administrativa Especial de Gestion de
Restitucion de Tierras Despojadas velara por la proteccion juridica de
los predios que se pretenden restituir o formalizar, con el fin de
garantizar la eficacia de las decisiones y fallos de las autoridades
administrativas y judiciales en la materia. (..)

9. Publicidad. Las actuaciones y diligencias que se cumplan en el
desarrollo del tramite que trata el presente decreto seran publicas y en
particular ofreceran la informacion necesaria a las victimas para
ejerzan sus derechos procesales. Lo anterior sin perjuicio de la
confidencialidad de la informacion sujeta a reserva legal y la
adecuada proteccion a las victimas (...)

Ahora bien, la normatividad que regula la etapa administrativa del
proceso de restitucion de tierras, en ningn momento faculta a la
Unidad de Restitucion de Tierras Despojadas para suspender
procesos administrativos o judiciales durante la etapa administrativa.

Por lo anterior, se entiende que en esta etapa la autoridad ambiental
mantiene plena competencia para adelantar los trdmites de
licenciamiento ambiental [...]».
Y en relacion con la pregunta, «¢Debe esperar la autoridad ambiental el
agotamiento de la etapa administrativa o judicial prevista por la Ley 1448 de 2011
para la restitucion de tierras, para pronunciarse sobre la viabilidad de una licencia
ambiental que haya sido solicitada sobre un area micro focalizada, respecto de

predios plenamente identificados?», puso de presente que la UAEGRTD

respondio:



« [...JLa autoridad ambiental no tiene ninguna restriccion legal para
continuar con el tramite de licenciamiento, ni estd legalmente
condicionada a esperar el agotamiento del proceso que resuelve una
solicitud de inclusibn en el Registro de Tierras Presuntamente
Despojadas y Abandonadas, maxime cuando la inscripcién en el
registro no sustrae el bien del comercio, justamente porque la medida
solo tiene caracter preventivo y publicitario [...J».
Con fundamento en las mencionadas respuestas, aclaré que no es cierto que en el
tramite de licenciamiento se hubiesen desconocido los articulos 2° y 209 de la
Constitucion Politica, pues esa entidad fue especialmente cuidadosa en indagar
con las entidades competentes si se debia esperar a que el proceso de restitucion
de tierras llegara hasta su culminacion para otorgar la licencia ambiental
correspondiente, por lo que no actué de manera aislada en el tramite de
expedicion de la licencia ambiental, sino que, por el contrario, tuvo presente la

necesidad de reparar integralmente a quienes fueron desplazados de sus tierras,

previo a otorgar la licencia que se discute.

Respecto de la violacién de los articulos 72 y 97 de la Ley 1448, alegd que dicha
entidad si previo y adopt6 las medidas necesarias para procurar que la licencia
ambiental otorgada no constituyera un medio de interferencia en la reparacion
integral a los desplazados, pues en multiples pronunciamientos efectuados en el
marco del seguimiento a las obligaciones derivadas de la licencia se indicé que “la
ejecucion de obras del proyecto solo podia iniciarse una vez se haya indemnizado
a la totalidad de las personas afectadas por el proyecto, que incluye por supuesto

a aquellas que hayan sido objeto de desplazamiento”.

l1I.2. PORVENIR Il. S.A. E.S.P.%, por conducto de apoderado, impugno la decision,

con fundamento en los argumentos que se sintetizan a continuacion:

5 folio 295 del cuaderno de medidas cautelares.



- Que el proveido recurrido sefiala que del material probatorio obrante en el
expediente es posible concluir que el proyecto Porvenir Il recae sobre predios de
propiedad de victimas de desplazamiento forzado, por lo que el Estado tiene la
obligacion de garantizar la reparacién integral a través de la restitucion plena, es

decir, el restablecimiento de la victima a la situacion anterior al hecho vulnerante.

Que tal argumento, en su criterio, no respalda la medida cautelar decretada,
teniendo en cuenta que la medida de restitucion respecto de predios despojados
no es el Unico mecanismo que prevé la legislacién para satisfacer la reparacion
integral de las victimas, de acuerdo con lo preceptuado en la Ley 1448 y lo

sefalado por la jurisprudencia de la Corte Constitucional.

- Que la decision impugnada excluye de facto la posibilidad de ejecutar otras
acciones tendientes a una reparacion residual, como la entrega de otro predio
equivalente al expropiado o una eventual compensacién econdmica, al concluir
gue la existencia de procesos de restitucion de tierras impone no conceder
licencias ambientales para el desarrollo de proyectos en la zona hasta la

culminacién de los procesos de restitucion.

Que no debe perderse de vista que la ANLA, al otorgar la licencia, le impuso
obligaciones exigentes en materia de identificacion de las personas afectadas con
el proyecto, las cuales han sido observadas de forma diligente por PORVENIR I

S.A.

- Que el proveido recurrido se fundamento en los principios sobre la restitucion de
viviendas y patrimonio de los refugiados y personas desplazadas (Principios

Pinheiro); sin embargo, no tuvo en cuenta que estos deben ser interpretados



armonicamente, puesto que resulta desproporcionado equiparar una situacion de
desplazamiento como consecuencia de infracciones al Derecho Internacional
Humanitario o de violaciones graves y manifiestas a las normas internacionales de
Derechos Humanos, ocurridas con ocasion del conflicto armado interno, con un
proceso de restablecimiento participativo de condiciones de vida. En este ultimo,
se procede a la identificacion, valoracion y compensacion de la poblacion que
pueda verse afectada con la ejecucion de un proyecto de utilidad publica e interés

social.

Que, por ello, resulta evidente que los actos administrativos demandados no
conducen a excluir la proteccion administrativa y/o judicial de los derechos de
personas desplazadas o victimas de la violencia con ocasién del conflicto armado
interno, puesto que el otorgamiento de una licencia ambiental no impide la
aplicacion de las reglas sobre restitucion de tierras, ni los tramites de expropiacion

gue eventualmente llegaren a ser necesarios.

- Que en el Principio Pinheiro 2.1., mencionado en la solicitud de la medida
cautelar, se indica justamente que las personas refugiadas o desplazadas tienen
derecho a la restitucién o a que se les indemnice “por cualquier vivienda, tierra o
bien cuya restitucion sea considerada de hecho imposible por un tribunal
independiente e imparcial”. Por tal razon, los jueces de restitucion de tierras han
considerado que, ante un escenario de imposibilidad, lo que procede es la
compensacion como modo de reconocer el derecho de las victimas de
desplazamiento, lo que demuestra que el ordenamiento colombiano ha
desarrollado mecanismos adecuados para permitir, de forma simultanea, la
proteccion de los derechos de las victimas de desplazamiento y el desarrollo de

proyectos de utilidad publica e interés social.



- Que también la Corte Constitucional ha sostenido que de no ser posible la
restitucion, debe procederse a la compensacion econdmica. En tal sentido, en
sentencia C-035 de 2016, la Corte sostuvo que “[...] las autoridades publicas
pueden, eventualmente, adquirir la titularidad de los predios de las victimas del
conflicto armado con el fin de ejecutar proyectos de interés estratégico nacional, a
través del proceso de expropiacion consagrado en el articulo 58 de la Constitucion
Politica, sin afectar los derechos fundamentales de las victimas a acceder a la
restitucion del bien del que fueron despojadas y a ser tratadas en igualdad de
condiciones con los deméas colombianos titulares de derechos de propiedad sobre

bienes inmuebles/...]".

Que, igualmente, las sentencias SU- 254 de 2014, C-715 de 2012, C-404 de 2016,
C-820 de 2012, C-330 de 2016 se han referido a la compensacion econémica
como mecanismo idoneo para garantizar el derecho de las victimas del conflicto

armado.

- Que el proyecto en discusion planted multiples estrategias para garantizar a la
poblacién que pudiera verse impactada, su derecho a la reparacion integral; y que
en el proceso de licenciamiento se establecieron una serie de acciones a fin de
atender a esta poblacion teniendo en cuenta su particular condicion, las cuales
incluyen, entre otras, la medicibn de la vulnerabilidad social de poblacion a
reubicar, el reconocimiento de una prima de vulnerabilidad para personas en esas
situaciones especiales, apoyo psicosocial y la restitucion participativa de su
vivienda, relaciones sociales y sus actividades econémicas, medidas que no son
excluyentes de aquellas que puedan adoptar administrativa o judicialmente las
autoridades competentes para la protecciéon de las victimas del conflicto armado

interno.



Que, asimismo, dentro de los planes de manejo PORVENIR Il S.A establecio
medidas para garantizar a la poblacion impactada, el derecho a la restitucion
integral de sus condiciones de vida, con el acompafiamiento de las autoridades

competentes en caso de tratarse de victimas del conflicto armado.

- Que a pesar de que la Corte Constitucional, en sentencia C-035 de 2016, declar6
inexequible el inciso 2° y el paragrafo del articulo 50 de la Ley 1753, el cual
establecia que “La inclusion del predio en los PINE se entendera en los términos
del articulo 72 de la Ley 1448 de 2011 como una imposibilidad juridica para la
restitucion que impondra al Fondo de la Unidad Administrativa Especial de Gestién
de Restitucion de Tierras Despojadas la obligacion de compensar a las victimas
con un predio de similares condiciones”, dejo claro, en la parte considerativa de la
providencia, que la finalidad de la norma es aceptable constitucionalmente, pues
establece una politica publica del Gobierno Nacional en materia econémica, cuyo
objetivo es la generacion de desarrollo en determinadas areas. De ahi que la
sentencia avale la posibilidad de que las autoridades publicas adquieran predios
de las victimas del conflicto armado con el fin de ejecutar proyectos de interés

estratégico nacional.

- Que Porvenir Il, por su doble calidad de proyecto PINE y proyecto de energia
eléctrica con declaratoria de utilidad publica decretada por el Ministerio de Minas y
Energia, cuenta con una duplicada posibilidad legal de adquirir predios que se
encuentren en procesos de restitucion de tierras, mediante la aplicacion de los
mecanismos subsidiarios de restitucién, como lo son la compensacion a través de

la entrega de un predio similar al despojado o la compensacion monetaria.



- Que en el PMA del proyecto se incluyeron variadas acciones para garantizar los
derechos de la poblacion que fue victima de desplazamiento forzado, entre las

cuales se encuentra el Programa manejo de restitucion de condiciones de vida.

- Que no es cierto que la ANLA no haya considerado los argumentos de los
intervinientes durante el proceso de otorgamiento de la licencia, especificamente,
en relaciéon con el asunto de la posible existencia de fosas comunes en la zona,
pues, para otorgar la licencia, la ANLA tuvo en cuenta que el titular del
licenciamiento ambiental manifestd, durante el proceso, que se tienen previstos
mecanismos Yy acciones para la articulacion con las entidades publicas
competentes para la identificacion y recuperacion de restos humanos, si se

llegaren a encontrar en el desarrollo del Proyecto.

- Que si bien la Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de
Tierras Despojadas manifestd que una eventual inundacion dificultaria la
identificacion de los predios, lo cierto es que la totalidad de las veredas en las
cuales se encuentran los predios requeridos por el proyecto han sido
microfocalizadas por la Unidad, lo que ha permitido el desarrollo de los respectivos
procesos de restitucion de tierras, en sus etapas administrativa y judicial y, en
consecuencia, permitra a PORVENIR 1l S.A. adelantar, de forma agil, la
identificacion de los casos que deban ser atendidos prioritariamente respecto de
las personas que sean objeto de proteccidon de la Ley de reparacion integral a las
victimas, sin que el avance de las obras del proyecto constituya un obstaculo para
gue las autoridades competentes culminen estos procesos Yy restablezcan sus

derechos.

Por ultimo, manifest6 que el proyecto no ha iniciado su etapa de construccion.



11I.3. La ciudadana LAURA CAROLINA DUARTE HERNANDEZS®, actuando en
nombre propio, solicita ser reconocida como coadyuvante de la parte demandada

e interpone recurso de suplica en los siguientes términos:

Asegura que la decision de decretar la suspensién provisional de los efectos de
las resoluciones por medio de las cuales se otorgd la licencia ambiental, con el
argumento de una “supuesta ilegalidad o contradiccion con disposiciones
superiores” y, especificamente, por una supuesta violacion de normas de
restitucion de tierras y falta de coordinacion con la ANLA, durante el tramite de
licenciamiento, no es viable en esta instancia procesal, toda vez que tal situaciéon
no ha sido demostrada, si se tiene en cuenta que no ha transcurrido el debate

probatorio que permita establecer los aspectos mencionados.

Destaca que no se cumplen los requisitos para decretar la medida cautelar, pues
si bien la providencia recurrida sefiala que existe una oposicion de los actos
demandados con los principios sobre restitucién de viviendas y patrimonio de
refugiados y personas desplazadas, conocidos como Principios de Pinheiro, no se
ha probado efectivamente la necesidad de reubicacion de las comunidades con la

ejecucion del proyecto hidroeléctrico Porvenir 1.

Agrega que con la solicitud de la medida cautelar no se allegaron documentos,
informacion o argumentos que soporten la posicion del demandante y que
permitan concluir que se estan vulnerando los derechos de las victimas sobre sus
tierras y el derecho a una reparacion integral, como tampoco se demuestra la

necesidad de reubicar algunas personas por el desarrollo del proyecto
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hidroeléctrico, situacion que debera establecerse en el curso del presente proceso

judicial con el debate probatorio correspondiente.

Menciona que no estad probada la existencia de un perjuicio irremediable que
sustente la medida cautelar, por cuanto dentro del tramite tendiente al
otorgamiento de la licencia ambiental se dio cumplimiento integral a las normas
ambientales y a la restitucion de tierras, aunado al hecho de que a la fecha no se
ha establecido probatoriamente la necesidad de reubicacion e indemnizacion de

poblacién desplazada.

Afirma que no es cierto que la ANLA no haya dado cumplimiento al principio de
colaboracion armonica entre entidades, como sostiene la providencia recurrida,
pues en ningdn momento desconocié las competencias de la Unidad
Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas,
conforme consta en la documentacion que reposa dentro del expediente ambiental

y dentro de la presente accion de nulidad.

Explica que los actos acusados no excluyeron la aplicacion de las reglas previstas
en los articulos 72 y 97 de la Ley 1448, que se refieren a la restitucién y a la
reubicacion de los desplazados; y que no se ha probado la necesidad de una

reubicacion por la ejecucion de las obras del proyecto.

Indica que no es posible en la etapa administrativa del proceso de restitucion de
tierras que la Unidad de Restitucion de Tierras Despojadas suspenda procesos
administrativos o judiciales, por lo que la autoridad ambiental mantiene plena

competencia para adelantar tramites de licenciamiento ambiental.



Por ultimo, arguye que, contrario a lo afirmado en el auto recurrido, el estudio de
impacto ambiental contiene un programa ambiental de manejo de restitucion de
condiciones de vida, cuyo objeto basicamente es implementar medidas de manejo
ambiental que compensen integralmente las afectaciones ocasionadas a las
familias que ocupan los predios requeridos por el proyecto Porvenir Il, asi como a
las familias que veran afectada su actividad economica y las comunidades donde
se presentara la intervencion de infraestructura social y de transporte, dentro del

marco del respeto, la participacion y la concertacion.

IV.- TRAMITE DEL RECURSO

IV.1. Durante el traslado del recurso, las partes guardaron silencio.

IV.2. La CORPORACION JURIDICA LIBERTAD, por conducto de apoderado
judicial’, mediante escrito radicado el 11 de febrero de 2020, indicé que acude al
proceso para “solicitar la medida cautelar consagrada en los articulos 229, 230 y
231 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, para que se suspenda la vigencia de los actos administrativos
objeto de litigio en el actual proceso”, peticion que se interpreta como una solicitud
de coadyuvancia de la parte actora, teniendo en cuenta que la medida cautelar
gue invoca ya fue decretada en el proceso y es, precisamente, objeto de los

recursos que se examinan en la presente providencia.

IV.3. El ciudadano OSCAR CASTELLANOS, a través de memorial recibido por
correo electronico el 11 de agosto de 2020, solicitdé ser reconocido como
coadyuvante de la demandada y expuso los argumentos orientados a que se

denieguen las pretensiones de la demanda.
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IV.4. Llegado el momento de resolver el recurso ordinario de suplica, se advirtio
qgue, en el auto recurrido, el Consejero ponente, doctor Oswaldo Giraldo Lopez,
decreto unas pruebas de oficio en el tramite de la medida cautelar, por lo que, en

proveido de 13 de febrero de 2020, se resolvio:

«[...] por Secretaria requiérase a las siguientes entidades, con el fin

de que alleguen los documentos en comento:

- A la AUTORIDAD NACIONAL DE LICENCIAS AMBIENTALES,
para que allegue, con destino a este proceso, un informe sobre el
estado actual del proyecto «Desarrollo Hidroeléctrico del Rio Samana
Norte — Proyecto Porvenir lI», correspondiente a la licencia ambiental
otorgada mediante resoluciones nums. 168 y 726 de 20158,
expedidas por la ANLA, en el que conste la ultima decision adoptada
en el Expediente nium. LAM4697, respecto del cumplimiento de las
obligaciones del titular de la licencia, especialmente en relacion con el

programa de manejo de restituciéon de condiciones de vida.

- A PORVENIR Il S.A.S. E.S.P., para que informe sobre el estado
actual del proyecto Porvenir Il e indique la etapa en la cual se
encuentra, asi como las acciones que ha adelantado respecto del
programa de manejo de restitucion de condiciones de vida, aprobado
por la ANLA.

- A la UNIDAD PARA LA ATENCION Y REPARACION INTEGRAL
DE LAS VICTIMAS para que allegue, con destino a este proceso, un
informe actual sobre el estado del proceso de reparacion integral de
las victimas del conflicto armado correspondiente al Municipio de San
Carlos, en especial las veredas que se afectan con el proyecto
«Desarrollo Hidroeléctrico del Rio Samana Norte — Proyecto Porvenir

[I» y que se encuentran descritas en la Resolucién num. 168 de 13 de

8 «Por medio de la cual se resuelven unos recursos de reposicion en contra de la Resolucién 168
del 13 de febrero de 2015».



febrero de 2015, expedida por la ANLA [...]».

En respuesta, PORVENIR Il S.A.S., la UNIDAD PARA LA ATENCION Y
REPARACION INTEGRAL A LAS VICTIMAS y la AUTORIDAD NACIONAL DE
LICENCIAS AMBIENALES allegaron escritos visibles a folios 1093, 1150 y 1164,

respectivamente.

V.- CONSIDERACIONES DE LA SALA:

Competencia
La Sala es competente para conocer el recurso de suplica interpuesto por la
demandada contra el auto que decretd la suspensidon provisional de los actos

acusados, en atencion a lo dispuesto en los articulos 236° y 243%° del CPACA.

Problema juridico

De conformidad con los argumentos expuestos por los recurrentes, corresponde a
la Sala resolver si es procedente la medida cautelar de suspension provisional de
los efectos de los actos administrativos, por medio de los cuales la ANLA otorgd a
la empresa PRODUCCION DE ENERGIA S.A.S. E.S.P. PROE S.AS. E.S.P.
licencia ambiental para el Proyecto “Desarrollo Hidroeléctrico del Rio Samana

Norte-Proyecto PROVENIR II”, para lo cual se abordaran los siguientes asuntos:

9 «Articulo 236. Recursos. El auto que decrete una medida cautelar serd susceptible del recurso de
apelacién o del de suplica, segun el caso. Los recursos se concederan en el efecto devolutivo y
deberan ser resueltos en un término maximo de veinte (20) dias».

Las decisiones relacionadas con el levantamiento, la modificacién o revocatoria de las medidas
cautelares no seran susceptibles de recurso alguno.

10 «[...] Articulo 243. Apelacion. Son apelables las sentencias de primera instancia de los
Tribunales y de los Jueces. También seran apelables los siguientes autos proferidos en la misma
instancia por los jueces administrativos:

1. El que rechace la demanda.

2. El que decrete una medida cautelar y el que resuelva los incidentes de responsabilidad y
desacato en ese mismo tramite [...]».



(i) medidas cautelares en el proceso contencioso administrativo; (ii) suspension
provisional de los efectos de los actos administrativos; (iii) medidas de reparacion
a las victimas del conflicto armado; (iv) la colaboracion armoénica entre las
entidades del Estado en materia de derechos de la poblacion desplazada; y (v) el

caso concreto.

Las medidas cautelares en el proceso contencioso administrativo

Las medidas cautelares son aqguellos instrumentos con los cuales el ordenamiento
juridico protege, de manera provisional y mientras dura el proceso, la integridad de

un derecho que es controvertido en ese mismo proceso*3.

El Capitulo XI del Titulo V de la Ley 1437 de 18 de enero de 2011 (CPACA)
presenta el régimen cautelar del procedimiento contencioso administrativo como
un instrumento concreto de la garantia efectiva y material de acceso a la
administracion de justicia que busca evitar que la duracion del proceso afecte a
quien acude a la Jurisdiccion en procura de solucionar una determinada

controversia.'*

De acuerdo con la norma, las medidas cautelares se clasifican en preventivas,
cuando impiden que se consolide una afectacion a un derecho; conservativas, si
buscan mantener o salvaguardar un statu quo; anticipativas, de un perjuicio
irremediable, por lo que vienen a satisfacer por adelantado la pretensién del
demandante; y de suspension, que corresponden a la medida tradicional en el
proceso contencioso administrativo de privacion temporal de los efectos de una

decisiéon administrativa.®



En cuanto a los criterios de aplicacion que debe seguir el Juez para la adopcion de
la medida, merece destacarse que aquel cuenta con un amplio margen de
discrecionalidad, si se atiende a la redaccion del articulo 229, el cual permite
decretar todas aquellas «que considere necesarias [...J». No obstante, a voces del
citado articulo, su decision estara sujeta a lo «regulado» en dicho Estatuto,
prevision que apunta a un criterio de proporcionalidad, si se armoniza con lo
dispuesto en el articulo 231 idem, segun el cual para que la medida sea
procedente debe el demandante presentar «documentos,
informaciones, argumentos y justificaciones que permitan concluir, mediante un
juicio de ponderacion de intereses, que resultaria mas gravoso para el interés

publico negar la medida cautelar que concederla». (Resaltado fuera del texto).

Sobre este asunto en particular, la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo de esta Corporacion, en providencia de 17 de marzo de 20151,

sefnalo:

« [...] La doctrina también se ha ocupado de estudiar, en general, los
criterios que deben tenerse en cuenta para el decreto de medidas
cautelares, los cuales se sintetizan en el fumus boni iuris y
periculum in mora. El primero, o apariencia de buen derecho, se
configura cuando el Juez encuentra, luego de una apreciacion
provisional con base en un conocimiento sumario y juicios de
verosimilitud o probabilidad, la posible existencia de un derecho. El
segundo, o perjuicio de la mora, exige la comprobacion de un dafio
ante el transcurso del tiempo y la no satisfaccién de un derecho.
[...]». (Negrillas fuera del texto).

También la Seccién Tercera, mediante auto de 13 de mayo de 2015’ sostuvo:

«[...] Lo anterior quiere significar que el marco de discrecionalidad del
Juez no debe entenderse como de arbitrariedad, razén por la cual le
es exigible a éste la adopcién de una decision judicial suficientemente
motivada, conforme a los materiales juridicos vigentes y de acuerdo a
la realidad factica que la hagan comprensible intersubjetivamente para
cualquiera de los sujetos protagonistas del proceso y, ademas, que en
ella se refleje la pretensidon de justicia, razén por la cual es dable
entender que en el escenario de las medidas cautelares, el Juez se



enfrenta a la exposicién de un razonamiento en donde, ademas de
verificar los elementos tradicionales de procedencia de toda
cautela, es decir el fumus boni iuris y el periculum in mora, debe
proceder a un estudio de ponderacion y sus sub principios
integradores de idoneidad, necesidad y proporcionalidad stricto
sensu, ya que se trata, antes que nada, de un ejercicio de
razonabilidad.*®(Negrillas no son del texto).

Asi pues, conforme a la Jurisprudencia de esta Corporacién, en el examen de

procedibilidad de la medida solicitada, debera verificarse la concurrencia de los

elementos tradicionales que ameritan la imposicién de la cautela, a saber: (i)

fumus boni iuris, o apariencia de buen derecho, (ii) periculum in mora, o perjuicio

de la mora, v, (iii) la ponderacion de intereses.

La medida cautelar consistente en la suspension provisional de los efectos

de los actos administrativos

En el conjunto de medidas cautelares previstas en el CPACA?®® se encuentra la
suspension provisional de los efectos de los actos administrativos, cuya
consagracion deriva del articulo 238 de la Constitucién Politica, en los siguientes

términos:

«Articulo 238. La jurisdiccion de lo contencioso administrativo podra
suspender provisionalmente, por los motivos y con los requisitos que
establezca la ley, los efectos de los actos administrativos que sean
susceptibles de impugnacion por via judicial».
Como caracteristicas principales de esta medida destacan su naturaleza cautelar,
temporal y accesoria, tendiente a evitar que actos contrarios al ordenamiento
juridico puedan continuar surtiendo efectos, mientras se decide de fondo su

constitucionalidad o legalidad en el proceso en el que se hubiere decretado la

medida. Su finalidad, pues, es la de «evitar, transitoriamente, que el acto



administrativo surta efectos juridicos, en virtud de un juzgamiento provisorio del

mismo, salvaguardando los intereses generales y el Estado de derecho».?°

Merece resaltarse, en relacion con el anterior Codigo Contencioso Administrativo
(Decreto 01 de 2 de enero de 1984), que la suspension provisional de los efectos
de los actos administrativos se supeditaba a la manifiesta infraccion de la
norma invocada, indicandose que en acciones distintas a la objetiva de legalidad
se requeria demostrar, aunque fuera sumariamente, el perjuicio con la ejecucion

del acto.

Por ello, la innovacion mas relevante de la Ley 1437 consiste en referirse
expresamente a la confrontacion de legalidad que debe efectuar el Juez de la
medida; es decir, ese analisis inicial de legalidad del acto acusado, de cara a las

normas que se estiman infringidas®'.

Acerca de la manera en la que el Juez aborda este analisis inicial, la Sala Plena
de lo Contencioso Administrativo de esta Corporacion, en la citada providencia de
17 de marzo de 2015 sostuvo:

« [...] Para el estudio de la procedencia de esta cautela se requiere
una valoracion del acto acusado que comunmente se ha llamado
valoracién inicial, y que implica una confrontacion de legalidad de
aguél con las normas superiores invocadas, 0 con las pruebas
allegadas junto a la solicitud. Este andlisis inicial permite abordar el
objeto del proceso, la discusion de ilegalidad en la que se enfoca la
demanda, pero con base en una aprehensién sumaria, propia de
una instancia en la que las partes aun no han ejercido a plenitud
su derecho a la defensa. Y esa valoracion inicial o preliminar, como
bien lo contempla el inciso 2° del articulo 229 del Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, no
constituye prejuzgamiento, y es evidente que asi lo sea, dado que
su resolucion parte de un conocimiento sumario y de un estudio que,
si bien permite efectuar interpretaciones normativas o valoraciones
iniciales, no sujeta la decision final [...]»?%. (Resaltado fuera del texto
original).



Como lo refiere la providencia transcrita, es importante la prevencion efectuada
por el legislador al advertir que la decisién sobre la medida cautelar de ningun
modo implica prejuzgamiento, teniendo en cuenta que, como lo ha precisado la
Jurisprudencia de esta Sala, se trata de «mecanismos meramente cautelares, que

en nada afectan ni influyen en la decision final del fondo del asunto»?3,

Resulta pertinente sefalar que esta Corporacion, en el auto de 13 de mayo de

201524, citado anteriormente, sostuvo que:

« [...JLa suspension provisional, como toda medida cautelar, debe estar
siempre debidamente sustentada en los dos pilares fundamentales
sobre los cuales se edifica todo sistema cautelar, a saber: los
principios del periculum in mora y del fumus boni iuris, en virtud
de los cuales siempre se tendra gue acreditar en el proceso el
peligro gue representa el no adoptar |la medida y la apariencia del
buen derecho respecto _del cual se persigue un_pronunciamiento
definitivo en la sentencia que ponga fin al litigio [...]». (Resaltado
fuera del texto).

Requisitos de procedencia de la suspension de los efectos del acto acusado

A voces del articulo 231 del CPACA, la suspension provisional de los efectos de
los actos administrativos procede por violacion de las disposiciones invocadas en
la demanda o en la respectiva solicitud, «cuando tal violacion surja del andlisis del
acto demandado y su confrontacion con las normas superiores invocadas o del
estudio de las pruebas allegadas con la solicitud». Entonces, su procedencia esta
determinada por la violacion del ordenamiento juridico y la necesidad de proteger
provisionalmente la legalidad, mientras se profiere la decisién definitiva respecto

del acto administrativo demandado. Dice asi el citado articulo:

«Articulo 231. Requisitos para decretar las medidas cautelares.
Cuando se pretenda la nulidad de un acto administrativo, la
suspension provisional de sus efectos procedera por violacion de las
disposiciones invocadas en la demanda o en la solicitud que se
realice en escrito separado, cuando tal violacion surja del andlisis



del acto demandado y su confrontaciébn con las normas
superiores invocadas como violadas o del estudio de las pruebas
allegadas con la solicitud. Cuando adicionalmente se pretenda el
restablecimiento del derecho y la indemnizacion de perjuicios debera
probarse al menos sumariamente la existencia de los mismos.

En los deméas casos, las medidas cautelares seran procedentes
cuando concurran los siguientes requisitos:

1. Que la demanda esté razonablemente fundada en derecho.

2. Que el demandante haya demostrado, asi fuere sumariamente, la
titularidad del derecho o de los derechos invocados.

3. Que el demandante haya presentado los documentos,
informaciones, argumentos y justificaciones que permitan concluir,
mediante un juicio de ponderacion de intereses, que resultaria mas
gravoso para el interés publico negar la medida cautelar que
concederla.

4. Que, adicionalmente, se cumpla una de las siguientes condiciones:
a) Que al no otorgarse la medida se cause un perjuicio irremediable, o
b) Que existan serios motivos para considerar que de no otorgarse la
medida los efectos de la sentencia serian nugatorios.» (Negrillas fuera
del texto original).

Del texto normativo transcrito se desprenden, para la procedencia de la medida
cautelar, los siguientes requisitos: i) que se invoque a peticion de parte, ii) que
exista una violacion que surja del analisis del acto demandado y su confrontacion
con las normas superiores invocadas como violadas o del estudio de las pruebas
allegadas con la solicitud vy, iii) si se trata de un medio de control de nulidad y

restablecimiento del derecho, que se acredite, de manera sumaria, los perjuicios

que se alegan como causados??.

Medidas de reparacion alas victimas del conflicto armado

11 Cabe sefialar que la Sala, en proveido de 26 de junio de 2020, precisd que cuando el juez
administrativo determina, dentro de un proceso de nulidad, que el acto acusado es contrario a las normas
superiores invocadas, se entiende que esta implicita per se la verificacion de los criterios de fumus boni iuris y
periculumin mora (NUmero Unico de radicacion 11001032400020160029500, CP: Hemando Sanchez Sanchez).



Mediante la Ley 1448 de 10 de junio de 2011, el Congreso dicto las medidas de
atencion, asistencia y reparacion integral a las victimas del conflicto armado
interno2. En lo atinente a las medidas de reparacion, la citada Ley dispuso:
«ARTICULO 69. MEDIDAS DE REPARACION. Las victimas de que
trata esta ley, tienen derecho a obtener las medidas de reparacion
gue propendan por la restitucion, indemnizacion, rehabilitacion,
satisfaccion y garantias de no repeticion en sus dimensiones
individual, colectiva, material, moral y simbdlica. Cada una de estas
medidas sera implementada a favor de la victima dependiendo de la

vulneracion en sus derechos y las caracteristicas del hecho
victimizante».

«ARTICULO 70. El Estado colombiano, a través del Plan Nacional
para la Atencion y Reparacion Integral a las Victimas, debera adoptar
un programa integral dentro del cual se incluya el retorno de la victima
a su lugar de residencia o la reubicacion y la restitucion de sus bienes
inmuebles».

Las medidas de reparacién que adopte el Estado en favor de las victimas del
conflicto armado deben propender por la restitucion, indemnizacion, rehabilitacion,
satisfaccion y garantias de no repeticion, tanto en el ambito individual como

colectivo, asi como en los aspectos materiales, morales y simbdlicos.

Las acciones de restitucion de tierras estan previstas en el articulo 72 de la Ley en
comento, segun el cual el Estado colombiano adoptara las medidas requeridas

para la restitucion juridica y material de las tierras a los despojados y desplazados.

2 De conformidad con el articulo 3° de la Ley 1448, se consideran victimas, «/[...] para los efectos
de esta ley, aquellas personas que individual o colectivamente hayan sufrido un dafio por hechos
ocurridos a partir del 1° de enero de 1985, como consecuencia de infracciones al Derecho
Internacional Humanitario o de violaciones graves y manifiestas a las normas internacionales de
Derechos Humanos, ocurridas con ocasién del conflicto armado interno.

También son victimas el conyuge, comparfiero o compafiera permanente, parejas del mismo sexo y
familiar en primer grado de consanguinidad, primero civil de la victima directa, cuando a esta se le
hubiere dado muerte o estuviere desaparecida. A falta de estas, lo seran los que se encuentren en
el segundo grado de consanguinidad ascendente.

De la misma forma, se consideran victimas las personas que hayan sufrido un dafio al intervenir
para asistir a la victima en peligro o para prevenir la victimizacion.

La condicion de victima se adquiere con independencia de que se individualice, aprehenda,
procese o0 condene al autor de la conducta punible y de la relacion familiar que pueda existir entre
el autor y la victima [...]».



En caso de que las acciones adoptadas no permitan la restitucion, la norma preve
gue se deben ofrecer alternativas, previa consulta con el afectado, y también la
opcion de una compensacion en dinero, sélo en el evento en que no sea posible

ninguna de las formas de restitucion.

Es importante resaltar que, de acuerdo con el articulo 73 idem, la restitucién de
tierras constituye la medida preferente de reparacién integral para las
victimas'3. Sobre el caracter preferente de la restitucion, la Corte Constitucional,

en sentencia C-035 de 2016, indic6:

«[...] EI derecho fundamental a la reparacién y el caracter
reforzado de la proteccion al derecho de propiedad de la
poblacién victima del conflicto armado

De esta manera, se advierte que el derecho de dominio se encuentra
garantizado en la Constitucién Politica en su articulo 58 como un

13 «ARTICULO 73. PRINCIPIOS DE LA RESTITUCION. La restitucion de que trata la presente ley
estara regida por los siguientes principios:

1. Preferente. La restitucidon de tierras, acompafiada de acciones de apoyo pos-restitucion,
constituye la medida preferente de reparacion inteqgral para las victimas.

2. Independencia. El derecho a la restitucion de las tierras es un derecho en si mismo y es
independiente de que se haga o no el efectivo el retorno de las victimas a quienes les asista ese
derecho;

3. Progresividad. Se entenderd que las medidas de restitucion contempladas en la presente ley
tienen como objetivo el de propender de manera progresiva por el restablecimiento del proyecto de
vida de las victimas;

4. Estabilizacién. Las victimas del desplazamiento forzado y del abandono forzado, tienen derecho
a un retorno o reubicacién voluntaria en condiciones de sostenibilidad, seguridad y dignidad;

5. Seguridad juridica. Las medidas de restitucién propenderan por garantizar la seguridad juridica
de la restitucién y el esclarecimiento de la situacién de los predios objeto de restitucién. Para el
efecto, se propendera por la titulacion de la propiedad como medida de restitucion, considerando la
relacién juridica que tenian las victimas con los predios objeto de restitucion o compensacion;

6. Prevencion. Las medidas de restituciébn se produciran en un marco de prevencién del
desplazamiento forzado, de proteccion a la vida e integridad de los reclamantes y de proteccion
juridica y fisica de las propiedades y posesiones de las personas desplazadas;

7. Participacion. La planificacion y gestion del retorno o reubicacion y de la reintegracién a la
comunidad contara con la plena participacion de las victimas;

8. Prevalencia constitucional. Corresponde a las autoridades judiciales de que trata la presente ley,
el deber de garantizar la prevalencia de los derechos de las victimas del despojo y el abandono
forzado, que tengan un vinculo especial constitucionalmente protegido, con los bienes de los
cuales fueron despojados. En virtud de lo anterior, restituirdn prioritariamente a las victimas mas
vulnerables, y a aquellas que tengan un vinculo con la tierra que sea objeto de proteccién
especial». (Resaltado fuera del texto original).



derecho pleno, exclusivo, perpetuo, autébnomo, irrevocable y de
caracter real, que faculta a su titular a ejercer el uso y goce de la
cosa, para efectos de obtener una utilidad econémica de la misma. No
obstante, la Corte Constitucional ha reconocido en multiples
oportunidades que la proteccion del derecho de propiedad adquiere
un cardcter reforzado cuando se trata de restitucion a victimas del
conflicto.

En este sentido, en la sentencia T-821 de 2007 (M.P. Catalina Botero
Merino) manifestdé que aquellas victimas del conflicto armado que han
sido despojadas de sus derechos patrimoniales, bien sea del derecho
de propiedad o de otros derechos derivados de la posesion u
ocupacién de un bien, tienen el derecho fundamental a que el Estado
restablezca tales garantias en su favor como medida de reparacion.
Asi, la Corte indico:

(..

No obstante el caracter fundamental del derecho a la restitucion, la
misma Ley 1448 de 2011 estableci6 algunas causales de
improcedencia de la restitucién, cuando ésta entra en tensién con
otros bienes juridicos de mayor importancia constitucional. Asi, el
articulo 97 de la mencionada ley sefala los eventos en que, en lugar
de la restitucion material y juridica del inmueble del cual ha sido
despojada la victima, deberad darse aplicacion a la figura de la
compensacion. De esta manera, la norma contempla que la
compensacion operara en aquellos casos en que exista una grave
amenaza sobre los derechos a la vida e integridad personal de las
victimas, o cuando sea materialmente imposible su restitucién por
razon de su destruccion. Dicha norma dispone:

(...

En consecuencia, las limitaciones adicionales que el Estado
imponga sobre el derecho de propiedad en casos que involucren
el derecho de restitucion a favor de las victimas del conflicto
armado deberan obedecer a razones de suficiente importancia
constitucional, y a un principio de razén suficiente. Ello, debido al
caracter reforzado del derecho de propiedad en estos eventos como
mecanismo de garantia de la reparacion integral de las victimas [...]».
(Resaltado fuera del texto original).

En la citada sentencia, la Corte determind que, dado el caréacter reforzado del
derecho de propiedad de las victimas del conflicto armado, las limitaciones
adicionales que el Estado imponga sobre el derecho de propiedad, en casos que

involucren el derecho de restitucion, deben obedecer a razones de suficiente

importancia constitucional.



En esa oportunidad, la Corte examinaba la constitucionalidad del articulo 50 de la
Ley 1753, que establecia una excepciéon al deber de restitucién del Estado y
consagraba la compensaciéon como medida principal de reparacion a las victimas
de desplazamiento forzado, en los casos en los que el predio a restituir estuviese
incluido en un PINE. La Corte concluyé que la norma demandada establecia una
medida inequitativa que violaba el derecho a la igualdad, destacando que la
realizacion de proyectos de interés estratégico nacional no podia sobreponerse a
la proteccion de los derechos fundamentales establecidos a favor de sujetos de

especial proteccion constitucional. En tal sentido, la sentencia acoto:

«[...] En efecto, la importancia de los bienes juridicos involucrados, a
saber, los derechos fundamentales a la restitucion de victimas del
conflicto armado, acceso a la administraciéon de justicia y debido
proceso excede ampliamente la necesidad de consecucion del fin
propuesto. La Corte considera que un criterio de conveniencia,
como es el caso de la realizacibn de proyectos de interés
estratégico nacional, cuya naturaleza es puramente econémica,
no puede sobreponerse a la proteccion de los derechos
fundamentales consagrados a favor de sujetos de especial
proteccion constitucional, como es el caso de las victimas del
conflicto armado. Por lo tanto, declarard la inconstitucionalidad
[...]».(Resaltado fuera del texto original).

A manera de conclusion, se debe sefialar que las victimas de desplazamiento
forzado que han sido despojadas de sus derechos patrimoniales, bien sea del
derecho de propiedad o de otros derechos derivados de la posesién u ocupacién
de un bien, tienen el derecho fundamental a que el Estado restablezca tales
garantias en su favor, como medida preferente de reparacion y una limitacion
a tal derecho debe estar motivada en razones de importancia constitucional,

bajo el principio de razén suficiente.

La colaboracion armoénica entre las entidades del Estado en materia de los

derechos de la poblacién desplazada



La Corte Constitucional ha sefialado que el principio de colaboracion armonica
entre las ramas y 6rganos del poder se consagré por el constituyente con el
objetivo de conciliar el ejercicio de funciones separadas para que se articulen en
pro del cumplimiento de los fines del Estado.'* En igual sentido, esa Corporacion
ha resaltado que cada 6rgano del Estado tiene, en el marco de la Constitucion, un
conjunto determinado de funciones, y el desarrollo de una competencia singular no
puede realizarse de una manera tal que su resultado signifique una alteracion o
modificacion de las funciones que la Constitucion ha atribuido a los demas
organos. Sobre este principio, la Corte, en la sentencia menciono:

«[...] En lo que respecta al mandato de colaboracion armdnica entre

las ramas y o6rganos del poder, su finalidad se centra en que los

diversos organos del poder se articulan mediante funciones

separadas, destinadas a la consecucion de unos mismos y altos fines

del Estado, sin que ello pueda dar lugar a una ruptura de la division de

poderes ni del reparto funcional de competencias, de modo que

determinado 6rgano termine ejerciendo las funciones atribuidas por la

Carta a otro 6rgano [...J».1°
En lo que atafie a la relacién entre derechos fundamentales de los desplazados y
el principio de colaboracion arménica entre las autoridades, es preciso mencionar
que la Corte Constitucional, en la sentencia T-025 de 2004, procedi6 a declarar la
existencia de un estado de cosas inconstitucional en la situacién de la
poblacion desplazada, originada “en la falta de concordancia entre la gravedad
de la afectacion de los derechos reconocidos constitucionalmente y desarrollados
por la ley, de un lado, y el volumen de recursos efectivamente destinado a
asegurar el goce efectivo de tales derechos y la capacidad institucional para

implementar los correspondientes mandatos constitucionales y legales, de otro

lado”.

14 Corte Constitucional. Sentencia C- 246 de 2004.
15 Cfr. Sentencia C-630 de 2017.



En la misma sentencia, la Corte destaco la importancia del deber de colaboracion
armonica entre las ramas del poder con el fin de desarrollar la politica de atencién
a la poblacién desplazada y garantizar los compromisos asumidos por las distintas
entidades, postura que fue reiterada en la sentencia T-175 de 2005, en los

siguientes términos:

«[...] Estas insuficiencias que llevan a la Corte a declarar el estado de
cosas inconstitucional se reflejan en una coyuntura con particulares
caracteristicas, v.gr.,“() la vulneracibn masiva y generalizada de
varios derechos constitucionales que afecta a un namero significativo
de personas; (ii) la prolongada omision de las autoridades en el
cumplimiento de sus obligaciones para garantizar los derechos; (ii) la
adopcion de practicas inconstitucionales, como la incorporaciéon de la
accion de tutela como parte del procedimiento para garantizar el
derecho conculcado; (iii) la no expedicion de medidas legislativas,
administrativas o presupuestales necesarias para evitar la vulneracion
de los derechos. (iv) la existencia de un problema social cuya solucién
compromete la intervencion de varias entidades, requiere la adopcion
de un conjunto complejo y coordinado de acciones y exige un nivel de
recursos que demanda un esfuerzo presupuestal adicional importante;
(v) si todas las personas afectadas por el mismo problema acudieran
a la accion de tutela para obtener la proteccion de sus derechos, se
produciria una mayor congestion judicial. €116

Teniendo en cuenta que el estado de cosas inconstitucional constituye
un problema estructural que impide el ejercicio efectivo de los
derechos fundamentales, era necesario, con el fin de emprender
acciones encaminadas a tomar los correctivos pertinentes, el
concurso de las distintas instituciones encargadas de planificar y
prestar la ayuda a aquellas personas en condicién de desplazamiento
forzado, de manera tal que se garantice el ejercicio de los derechos
fundamentales. En este sentido, las 6rdenes dirigidas a las entidades
aludidas estuvieron encaminadas a que se adoptaran “decisiones que
permitan superar tanto la insuficiencia de recursos, como las falencias
en la capacidad institucional. Ello no implica que, por via de tutela, el
juez esté ordenando un gasto no presupuestado o esté modificando la
programacion presupuestal definida por el Legislador. Tampoco esta
delineando una politica, definiendo nuevas prioridades, o modificando
la politica disefiada por el Legislador y desarrollada por el Ejecutivo.
La Corte, teniendo en cuenta los instrumentos legales que desarrollan
la politica de atencién a la poblacion desplazada, el disefio de esa
politica y los compromisos asumidos por las distintas entidades, esta
apelando al principio constitucional de colaboracién arménica entre
las distintas ramas del poder para asegurar que el deber de
proteccion efectiva de los derechos de todos los residentes del
territorio nacional, sea cumplido y los compromisos definidos para tal

16 6l Sentencia T — 025 de 2004. M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.



proteccion sean realizados con seriedad, transparencia y eficacia.”

[...]»

Corolario de lo anterior es que en el logro de los compromisos derivados de los
instrumentos internacionales de derechos humanos, asi como en relacion con el
cumplimiento de los fines constitucionales del Estado, sea indispensable un
accionar armonico entre las distintas autoridades publicas, bajo la accién

coordinada de sus funciones institucionales.

Caso concreto
Los actos acusados:

«[...] Resolucién nim. 168 de 13 de febrero de 2015
Por medio de la cual se otorga una licencia ambiental y se toman
otras determinaciones

EL DIRECTOR GENERAL DE LA AUTORIDAD NACIONAL DE
LICENCIAS AMBIENTALES

En uso de las facultades conferidas en la Ley 99 de 1993 y el Decreto
1220 de 2005 y en ejercicio de las funciones asignadas en el Decreto
3573 del 27 de septiembre de 2011 vy,

CONSIDERANDO

RESUELVE

ARTICULO PRIMERO.- Otorgar a la empresa PRODUCCION DE
ENERGIA S.A'S. E.S.P. PROE S.A.S. E.S.P. con Nit 900467544-4,
Licencia Ambiental para el Proyecto “Desarrollo Hidroeléctrico del Rio
Samana Norte-Proyecto PROVENIR II”, en las fases de construccion,
operacion y abandono, localizado en jurisdiccion de los municipios de
San Carlos, Puerto Nare, San Luis, Caracoli (para el componente
socioecondmico) en el departamento de Antioquia.

ARTICULO SEGUNDO.- La presente Licencia Ambiental otorgada al
Proyecto “Desarrollo Hidroeléctrico del Rio Samana Norte-Proyecto
PORVENIR II’, serda un aprovechamiento a pie de presa con
capacidad instalada de 352 MW. Se estima una generacion media de
energia del orden de 2216 GWh/afo. El embalse tendra un volumen
uatil de 204,1 Hm3 y un area inundada de 975 ha.

(..)



ARTICULO DECIMO QUINTO.- Aceptar las siguientes fichas de
manejo ambiental, para lo cual la Empresa deberé realizar los ajustes
gue se solicitan a continuacion:

(...)
COMPONENTE SOCIOECONOMICO

(...)

Programa de manejo de restitucion de condiciones de vida
PMA_SOC_06

(...)

Subprograma 2: manejo de la afectaciéon de las actividades
productivas a) La Empresa deberd actualizar y entregar ante esta
Autoridad la informaciéon correspondiente al censo de grupos
poblacionales a indemnizar, para lo cual debera solicitar el
acompafiamiento de las Alcaldias y Personerias; los resultados seran
publicados en dichas entidades mediante Edicto. b) La Empresa
debera definir y entregar a esta Autoridad, la forma de evaluar las
iIndemnizaciones que reciban otros integrantes de una misma familia
ubicados en el area de influencia del proyecto que reciben algun tipo
de ingresos y que sean afectados en sus actividades econOmicas por
el proyecto. c¢) La Empresa debera definir y presentar a esta
Autoridad, los integrantes de la cadena productiva que van a ser
compensados o0 indemnizados por estar relacionadas con las
actividades productivas en el rio Samana Norte [...]».

«[...] Resolucion 726 de 19 de junio de 2015
«Por medio de la cual se resuelven unos recursos de reposicion en
contra de la Resolucion 168 del 13 de febrero de 2015»,

EL DIRECTOR GENERAL DE LA AUTORIDAD NACIONAL DE
LICENCIAS AMBIENTALES —ANLA

En uso de las facultades conferidas en la Ley 99 de 1993, Ley 1437
de 2011, Decreto 1076 de 2015 y los Decretos 3570 y 3573 de
septiembre de 2011y

CONSIDERANDO

RESUELVE

ARTICULO PRIMERO.- Confirmar en todos (sic) sus partes la
Resolucion 0168 del 13 de febrero de 2015, por las razones
expuestas en el numeral Tercero de este documento.

ARTICULO SEGUNDO.- Aclarar que para el Proyecto “Desarrollo
Hidroeléctrico del Rio Samana Norte-Proyecto PORVENIR 11", en las



fases de construccién, operacion y abandono, localizado en
jurisdicciéon de los municipios de San Carlos, Puerto Nare, San Luis y
Caracoli (para el componente socioeconomico) en el departamento de
Antioquia, no se requiere la presentacion de valoracion econémico, de
conformidad con lo expuesto en la parte motiva del presente acto
administrativo.

ARTICULO TERCERO.- Aclarar de oficio el Literal a) del
Subprograma 2: “manejo de la afectacion de las actividades
productivas”, del Articulo Décimo Quinto de la Resolucion 0168 de
2015, el cual quedaré de la siguiente manera:

“ARTICULO DECIMO QUINTO.- Aceptar las siguientes fichas
de manejo ambiental, para lo cual la Empresa debera realizar
los ajustes que se solicitan a continuacion: (...) COMPONENTE
SOCIOECONOMICO Subprograma 2: manejo de la afectacion
de las actividades productivas a) La Empresa debera actualizar
y entregar ante esta Autoridad la informacién correspondiente
al censo de grupos poblacionales a indemnizar, para lo cual
deberd solicitar el acompafiamiento de las Alcaldias vy
Personerias”. (...)

ARTICULO CUARTO.- La Empresa PRODUCCION DE ENERGIA
S.AS. E.S.P. -PROE S.A.S. E.S.P.-, una vez ejecutoriada la presente
resolucion, debera remitir copia de la misma a las Personerias
Municipales de San Luis, San Carlos y Puerto Nare y Caracoli,
Departamento de Antioquia, a la Unidad para la Atencion vy
Reparacion de Victimas, a la Unidad de Restitucion de Tierras, asi
mismo disponer una copia para consulta de los interesados en las
citadas Personerias [...]».

Normas superiores que se estiman infringidas

Constitucion Politica de Colombia

“Articulo 2. Son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad,
promover la prosperidad general y garantizar la efectividad de los
principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion;
facilitar la participacion de todos en las decisiones que los afectan y
en la vida economica, politica, administrativa y cultural de la Nacion;
defender la independencia nacional, mantener la integridad territorial y
asegurar la convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo.

Las autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a
todas las personas residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes,
creencias, y deméas derechos y libertades, y para asegurar el
cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los
particulares”.

“Articulo 4. La Constitucion es norma de normas. En todo caso de
incompatibilidad entre la Constitucion y la ley u otra norma juridica, se
aplicaran las disposiciones constitucionales”.



“Articulo 40. Todo ciudadano tiene derecho a participar en la
conformacion, ejercicio y control del poder politico. Para hacer
efectivo este derecho puede:

1. Elegir y ser elegido.

2. Tomar parte en elecciones, plebiscitos, referendos, consultas
populares y otras formas de participacién democratica.

3. Constituir partidos, movimientos y agrupaciones politicas sin
limitacion alguna; formar parte de ellos libremente y difundir sus ideas
y programas.

4. Revocar el mandato de los elegidos en los casos y en la forma que
establecen la Constitucion y la ley.

5. Tener iniciativa en las corporaciones publicas.

6. Interponer acciones publicas en defensa de la Constitucion y de la
ley.

7. Acceder al desempefio de funciones y cargos publicos, salvo los
colombianos, por nacimiento o por adopcion, que tengan doble
nacionalidad. La ley reglamentard esta excepcion y determinara los
casos a los cuales ha de aplicarse.

Las autoridades garantizaran la adecuada y efectiva participacion de
la mujer en los niveles decisorios de la Administracion Publica”.

“Articulo 93. Los tratados y convenios internacionales ratificados por
el Congreso, que reconocen los derechos humanos y que prohiben su
limitacion en los estados de excepcion, prevalecen en el orden
interno.

Los derechos y deberes consagrados en esta Carta, se interpretaran
de conformidad con los tratados internacionales sobre derechos
humanos ratificados por Colombia.

El Estado Colombiano puede reconocer la jurisdicciéon de la Corte
Penal Internacional en los términos previstos en el Estatuto de Roma
adoptado el 17 de julio de 1998 por Ila Conferencia de
Plenipotenciarios de las Naciones Unidas y, consecuentemente,
ratificar este tratado de conformidad con el procedimiento establecido
en esta Constitucion.

La admision de un tratamiento diferente en materias sustanciales por
parte del Estatuto de Roma con respecto a las garantias contenidas
en la Constitucion tendra efectos exclusivamente dentro del ambito de
la materia regulada en él”.

“Articulo 209. La funcion administrativa esta al servicio de los
intereses generales y se desarrolla con fundamento en los principios
de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y
publicidad, mediante la descentralizacién, la delegacion y la
desconcentracion de funciones.

Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para
el adecuado cumplimiento de los fines del Estado. La administracion
publica, en todos sus o6rdenes, tendra un control interno que se
ejercera en los términos que sefale la ley”.



Ley 99 de 1993

“Articulo 72. De las audiencias publicas administrativas sobre
decisiones ambientales en tramite. El Procurador General de la
Nacién o el Delegado para Asuntos Ambientales, el Defensor del
Pueblo, el Ministro del Medio Ambiente, las deméas autoridades
ambientales, los gobernadores, los alcaldes o por lo menos cien (100)
personas o tres (3) entidades sin animo de lucro, cuando se desarrolle
o pretenda desarrollarse una obra o actividad que pueda causar
impacto al medio ambiente o a los recursos naturales renovables, y
para la cual se exija permiso o licencia ambiental conforme ala ley o a
los reglamentos, podran solicitar la realizacion de una audiencia
publica que se celebrara ante la autoridad competente para el
otorgamiento del permiso o la licencia ambiental respectiva.

La audiencia de que trata el presente articulo se celebrara con
anticipacion al acto que le ponga término a la actuacion
administrativa, bien sea para la expedicidon, la modificacién o la
cancelacion de un permiso o licencia ambiental.

La audiencia publica sera convocada por la autoridad administrativa
ante la cual se solicita, mediante edicto, con una anticipacién de por lo
menos 30 dias a la toma de la decision a debatir. El edicto
comunicara la fecha, lugar y hora de celebracion y el objeto de la
audiencia. Sera presidida por el jefe de la entidad competente o su
delegado. El edicto permanecera fijado en secretaria por 10 dias
dentro de los cuales debera ser publicado en un diario de circulacion
nacional y en el Boletin de la respectiva entidad.

En la audiencia publica podran intervenir un representante de los
peticionarios, los interesados, las autoridades competentes, expertos
y organizaciones sin animo de lucro que hayan registrado con
anterioridad escritos pertinentes al debate, y de la misma se levantara
un acta. En la audiencia podran recibirse las informaciones y pruebas
gue se consideren conducentes. La decisién administrativa debera ser
motivada, teniendo en cuenta las intervenciones y pruebas recogidas
durante la audiencia.

La celebraciéon de la audiencia suspende los términos del
procedimiento administrativo para el otorgamiento de licencias o
permisos y se hace sin perjuicio de las facultades atribuidas a la
autoridad competente para expedir el acto administrativo
correspondiente.

También podra celebrarse una audiencia publica, durante la ejecucion
de una obra que haya requerido permiso o licencia ambiental, cuando
fuere manifiesta la violacion de los requisitos exigidos para su
otorgamiento o de las normas ambientales”.

Ley 387 de 1997

“Articulo 2°. De los principios. La interpretacion y aplicacion de la
presente ley se orienta por los siguientes principios:



1°. Los desplazados forzados tienen derecho a solicitar y recibir ayuda
internacional y ello genera un derecho correlativo de la comunidad
internacional para brindar la ayuda humanitaria.

2°. El desplazado forzado gozara de los derechos civiles
fundamentales reconocidos internacionalmente.

3°. El desplazado y/o desplazados forzados tienen derecho a no ser
discriminados por su condicion social de desplazados, motivo de raza,
religion, opinién publica, lugar de origen o incapacidad fisica.

4°. La familia del desplazado forzado deberéa beneficiarse del derecho
fundamental de reunificacion familiar.

59 El desplazado forzado tiene derecho a acceder a soluciones
definitivas a su situacion.

6°. El desplazado forzado tiene derecho al regreso a su lugar de
origen.

7°. Los colombianos tienen derecho a no ser desplazados
forzadamente.

8°. El desplazado y/o los desplazados forzados tienen el derecho a
gue su libertad de movimiento no sea sujeta a mas restricciones que
las previstas en la ley.

9°. Es deber del Estado propiciar las condiciones que faciliten la
convivencia entre los colombianos la equidad y la justicia social:”

“‘Articulo 16. Del retorno. El Gobierno Nacional apoyard a la
poblacion desplazada que quiera retornar a sus lugares de origen, de
acuerdo con las previsiones contenidas en esta ley. en materia de
proteccidn y consolidacién y estabilizacion socioecondmica”.

Ley 1448 de 2011

“ARTICULO 25. DERECHO A LA REPARACION INTEGRAL. Las
victimas tienen derecho a ser reparadas de manera adecuada,
diferenciada, transformadora y efectiva por el dafio que han sufrido
como consecuencia de las violaciones de que trata el articulo 3° de la
presente Ley.

La reparacion comprende las medidas de restitucién, indemnizacion,
rehabilitacién, satisfaccibn y garantias de no repeticion, en sus
dimensiones individual, colectiva, material, moral y simbdlica. Cada
una de estas medidas sera implementada a favor de la victima
dependiendo de la vulneracion en sus derechos y las caracteristicas
del hecho victimizante.

Paragrafo 1°. Las medidas de asistencia adicionales consagradas en
la presente ley propenden por la reparacion integral de las victimas y
se consideran complementarias a las medidas de reparacion al
aumentar su impacto en la poblacion beneficiaria. Por lo tanto, se
reconoce el efecto reparador de las medidas de asistencia
establecidas en la presente ley, en la medida en que consagren



acciones adicionales a las desarrolladas en el marco de la politica
social del Gobierno Nacional para la poblacion vulnerable, incluyan
criterios de priorizacion, asi como caracteristicas y elementos
particulares que responden a las necesidades especificas de las
victimas.

No obstante este efecto reparador de las medidas de asistencia, estas
no sustituyen o reemplazan a las medidas de reparacion. Por lo tanto,
el costo o las erogaciones en las que incurra el Estado en la
prestacion de los servicios de asistencia, en ningun caso seran
descontados de la indemnizacién administrativa o judicial a que tienen
derecho las victimas.

Paragrafo 2°. La ayuda humanitaria definida en los términos de la
presente ley no constituye reparacion y en consecuencia tampoco
sera descontada de la indemnizacién administrativa o judicial a que
tienen derecho las victimas”.

“ARTICULO 28. DERECHOS DE LAS VICTIMAS. Las victimas de
las violaciones contempladas en el articulo 3° de la presente Ley,
tendran entre otros los siguientes derechos en el marco de la
normatividad vigente:

1. Derecho a la verdad, justicia y reparacion.

2. Derecho a acudir a escenarios de dialogo institucional y
comunitario.

3. Derecho a ser beneficiario de las acciones afirmativas adelantadas
por el Estado para proteger y garantizar el derecho a la vida en
condiciones de dignidad.

4. Derecho a solicitar y recibir atencion humanitaria.

5. Derecho a participar en la formulacion, implementacion vy
seguimiento de la politica publica de prevencion, atencion vy
reparacion integral.

6. Derecho a que la politica publica de que trata la presente ley, tenga
enfoque diferencial.

7. Derecho a la reunificacion familiar cuando por razon de su tipo de
victimizacion se haya dividido el nacleo familiar.

8. Derecho a retornar a su lugar de origen o reubicarse en
condiciones de voluntariedad, seguridad y dignidad, en el marco de la
politica de seguridad nacional.

9. Derecho a la restitucion de la tierra si hubiere sido despojado de
ella, en los términos establecidos en la presente Ley.

10. Derecho a la informacién sobre las rutas y los medios de acceso a
las medidas que se establecen en la presente Ley.

11. Derecho a conocer el estado de procesos judiciales y
administrativos que se estén adelantando, en los que tengan un
interés como parte o intervinientes.

12. Derecho de las mujeres a vivir libres de violencia”.



“ARTICULO 34. COMPROMISOS DEL ESTADO.El Estado
colombiano reitera su compromiso real y efectivo de respetar y hacer
respetar los principios constitucionales, tratados y convenios e
instrumentos que forman parte del bloque de constitucionalidad
impidiendo que de un acto suyo o de sus agentes, sin importar su
origen ideolégico o electoral, se cause violacion alguna a cualquiera
de los habitantes de su territorio, en particular dentro de las
circunstancias que inspiraron la presente ley’.

“Articulo 72. Acciones de restitucion de los despojados. El Estado
colombiano adoptara las medidas requeridas para la restitucion
juridica y material de las tierras a los despojados y desplazados. De
no ser posible la restitucion, para determinar y reconocer la
compensacion correspondiente.

Las acciones de reparacion de los despojados son: la restitucion
juridica y material del inmueble despojado. En subsidio, procedera, en
su orden, la restitucién por equivalente o el reconocimiento de una
compensacion.

En el caso de bienes baldios se procedera con la adjudicacion del
derecho de propiedad del baldio a favor de la persona que venia
ejerciendo su explotacion economica si durante el despojo o
abandono se cumplieron las condiciones para la adjudicacion.

La restituciéon juridica del inmueble despojado se realizard con el
restablecimiento de los derechos de propiedad o posesion, segun el
caso. El restablecimiento del derecho de propiedad exigira el registro
de la medida en el folio de matricula inmobiliaria. En el caso del
derecho de posesion, su restablecimiento podra acompanarse con la
declaracion de pertenencia, en los términos sefialados en la ley.

En los casos en los cuales la restitucion juridica y material del
inmueble despojado sea imposible o cuando el despojado no pueda
retornar al mismo, por razones de riesgo para su vida e integridad
personal, se le ofreceran alternativas de restitucion por equivalente
para acceder a terrenos de similares caracteristicas y condiciones en
otra ubicacion, previa consulta con el afectado. La compensacion en
dinero sélo procedera en el evento en que no sea posible ninguna de
las formas de restitucion.

El Gobierno Nacional reglamentara la materia dentro de los (6) seis
meses siguientes a la expedicion de la presente ley”.

“Articulo 97. Compensaciones en especie y reubicacion. Como
pretension subsidiaria, el solicitante podra pedir al Juez o Magistrado
gue como compensacion y con cargo a los recursos del Fondo de la
Unidad Administrativa Especial de Gestidon de Tierras Despojadas, le
entregue un bien inmueble de similares caracteristicas al despojado,
en aquellos casos en que la restitucion material del bien sea imposible
por alguna de las siguientes razones:



a. Por tratarse de un inmueble ubicado en una zona de alto riesgo o
amenaza de inundacion, derrumbe, u otro desastre natural, conforme
lo establecido por las autoridades estatales en la materia;

b. Por tratarse de un inmueble sobre el cual se presentaron despojos
sucesivos, y este hubiese sido restituido a otra victima despojada de
ese mismo bien;

c. Cuando dentro del proceso repose prueba que acredite que la
restitucion juridica y/o material del bien implicaria un riesgo para la
vida o la integridad personal del despojado o restituido, o de su
familia.

d. Cuando se trate de un bien inmueble que haya sido destruido
parcial o totalmente y sea imposible su reconstruccién en condiciones
similares a las que tenia antes del despojo”.

Principios sobre la restitucion de las viviendas y el patrimonio de
los refugiados y las personas desplazadas

“2. Derecho a la restitucion de las viviendas y el patrimonio

2.1. Todos los refugiados y desplazados tienen derecho a que se les
restituyan las viviendas, las tierras y el patrimonio de que hayan sido
privados arbitraria o ilegalmente o a que se les indemnice por
cualquier vivienda, tierra o bien cuya restitucion sea considerada de
hecho imposible por un tribunal independiente e imparcial.

2.2. Los Estados daran prioridad de forma manifiesta al derecho de
restitucion como medio preferente de reparacion en los casos de
desplazamiento y como elemento fundamental de la justicia restitutiva.
El derecho a la restitucion de las viviendas, las tierras y el patrimonio
es un derecho en si mismo y es independiente de que se haga o no
efectivo el regreso de los refugiados y desplazados a quienes les
asista ese derecho”.

Argumentos de los recurrentes y andlisis de la Sala

Previo a resolver sobre los argumentos de los recurrentes, la Sala estima

necesario referirse a los antecedentes que dieron lugar a la expedicion de los

actos acusados:

El proyecto Hidroeléctrico Porvenir Il fue declarado de utilidad publica e interés

social, mediante Resolucién 164 de 5 de junio 2013 del Ministerio de Minas y



Energial’. El proyecto es complementario del complejo hidroeléctrico de los rios
Nare y Guatapé, especificamente, en la vertiente oriental de la cordillera centra;
las obras principales del proyecto estan localizadas al oriente del Departamento
de Antioguia, en la parte baja de la Cuenca del Rio Samana norte;'® sus
principales obras son de aprovechamiento hidroeléctrico y consisten en una presa
de tipo arco gravedad, un sistema de desviacion, un vertedero, un sistema de

conduccién y una casa de maquinas de pie de presa.*®

De acuerdo con el estudio de impacto ambiental presentado por la sociedad
PROE S.A.S. E.S.P, hoy PORVENIR Il S.AS. E.S.P%, el area de influencia directa
social se extiende por los municipios Caracoli, Puerto Nare, San Carlos y San
Luis, e incluye 42 veredas y un corregimiento?!; la zona presenta un alto indice de
desplazamiento forzado??; en relacion con el nimero de personas desplazadas,
sobresalen los casos de San Carlos y San Luis con un total de 6.832 y 2.725
personas, respectivamente, entre los afios 2003 y 2010; la mayor cantidad de
desplazamientos tuvo lugar entre el 2003 y 2006, afios en los cuales, en
comparacion con el total durante el mismo periodo, la poblacion se redujo en 5
puntos porcentuales en el Municipio de San Luis y en 8.8 puntos para el Municipio
de San Carlos.?

fawng 1]

Segun el programa “plan retomo de la alcaldia de Medellin” y el Municipio de San
Carlos, se ha logrado el retorno de 12.656 personas que representan 3.164

familias a mayo de 2012 en la jurisdiccion del municipio?.

17 Cfr. Resolucion nim. 168 de 2015, folio 2 del cuaderno principal nimero 1.
18 Cfr. Folio 47 del cuaderno principal nimero 1.

19 Cfr. Folio 47 del cuaderno principal nimero 1.

20 Cfr. Folio 75 del cuaderno de medidas cautelares.

21 Cfr. Folio 74 del cuaderno principal nimero 1.

22 Cfr. Folio 124 del cuaderno principal nimero 1.

Z3Cfr. Folio 125 del cuaderno principal nimero 1.

24 Cfr. Folio 126 del cuaderno principal nimero 1.



1. Del recurso de la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales

La ANLA sostiene que no es cierto que en el tramite de licenciamiento se
hubiesen desconocido los articulos 2° y 209 de la Constitucién Politica, pues esa
entidad fue especialmente cuidadosa en indagar con las entidades competentes si
se debia esperar a que el proceso de restitucion de tierras llegara hasta su

culminacién, para otorgar la licencia ambiental correspondiente.

Agrega que el auto recurrido erré al considerar que los actos acusados violan los
articulos 72 y 97 de la Ley 1448, pues esa entidad si adoptd las medidas
necesarias para procurar que la licencia ambiental otorgada no constituyera un
medio de interferencia en la reparacién integral a los desplazados, teniendo en
cuenta que en multiples pronunciamientos efectuados en el marco del seguimiento
a las obligaciones derivadas de la licencia, se indicé que “la ejecucion de obras del
proyecto sélo podia iniciarse una vez se haya indemnizado a la totalidad de las
personas afectadas por el proyecto, que incluye por supuesto a aquellas que

hayan sido objeto de desplazamiento”.

Los argumentos que expone la recurrente fueron analizados de la siguiente

manera, en la providencia recurrida:

«[...] 3.3.6. En tal virtud, la manifestacion de la ANLA relativa a que no
es la entidad encargada de garantizar la reparacion de los derechos
de las victimas desconoce que los fines del Estado son, entre otros,
“servir a la comunidad, promover la prosperidad general y garantizar
la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la
Constitucion™®y que “las autoridades administrativas deben coordinar

25 Articulo 2° de la Constitucion Politica.



sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines del
Estado™®.

De ahi que aun cuando su objeto no sea reparar los derechos de las
victimas, si debe advertirlas al momento de desarrollar sus funciones,
maxime si las autoridades respectivas han presentado oposicion al
otorgamiento de la licencia ambiental debido a la existencia de un
proceso de restitucion de tierras que esta en curso en el area de
influencia del proyecto cuya licencia ambiental concedio.

Situacién que, en tratandose de poblacién desplazada o despojada
gue se encuentra en proceso de restitucion de tierras, no puede
limitarse al analisis de las medidas y obligaciones que propenden por
el manejo adecuado del impacto real del proyecto y la proteccion del
ambiente y de los habitantes del éarea de influencia, quienes,
eventualmente, deben ser reubicados en razon al desarrollo de un
proyecto de interés nacional, como es el de la generacion de energia;
pues respecto de aquella el Estado tiene la obligacién de reparaciéon
integral que, como se vio, debe contemplar como primera opcion la
restitucion plena, esto es, el restablecimiento de la victima a la
situacion anterior al hecho de la violacion.

Asi las cosas, en virtud del deber de colaboracién armonica que
no solo estad contemplado en la Ley 1448, sino en el articulo 113
de la Constitucion, si un proceso de restitucion se encuentra en
tramite respecto de predios en los que se solicita una licencia
ambiental, la forma de que el estado garantice el derecho a la
reparacion integral de las victimas es supeditando la concesion
de tal a la terminacién del proceso de restitucion, pues solo asi
habrad certeza en cuanto al impacto real del proyecto y los
habitantes del area de influencia, quienes ya estaran
determinados.

Tal postura comprende una vision de la reparacion integral de las
victimas como un proceso orientado a la dignificacién y restauracion
plena del goce efectivo de sus derechos fundamentales.

Estas consideraciones también pueden predicarse de la alegada
existencia de fosas comunes en el area de influencia del proyecto,
ante las cuales no pueden las autoridades administrativas avalar
medidas encaminadas a que en caso de que una vez iniciado el
proyecto, y en caso de encontrarse evidencia de tales restos, la
empresa licenciataria informe a las autoridades competentes con el fin
de que se activen los protocolos pertinentes, pues de cualquier
manera, existe de por medio un proceso que no se restringe a la
exhumacion de cadaveres sino que tiene componentes de importante
calado, es mas, de talante constitucional y reivindicatorio desde un
punto de vista socioldgico e institucional.

(...

De otro lado, respecto de los articulos 72 y 97 de la Ley 1448 de
2011, se advierte, una violacién tal que amerita el decreto de la

26 Articulo 209 de la Constitucidn Politica.



medida cautelar solicitada. En efecto, el articulo 72 consagra la
aplicacion del principio de la restitucion de tierras como medida
preferente, sefialando que s6lo de manera subsidiariay en casos
de imposibilidad por razones de riesgo a la vida e integridad
personal de las victimas, se podra proceder con la restitucion por
equivalente o al reconocimiento de una compensacion. Asi, debe
el Estado velar por que las victimas puedan acceder a retornar a sus
tierras que les fueron despojadas en razon de la violencia interna
como primera opcion.

En este caso, tal mandato legal se desconoce con el otorgamiento de
la Licencia Ambiental que se cuestiona, en la medida en que, de
continuar produciendo efectos juridicos, se presentaria un segundo
escenario de desplazamiento de quienes ya han sido despojados de
sus tierras, generando, no sélo, incertidumbre en la situacion de estos
y desestabilizando sus proyectos de vida y expectativas de retorno,
sino el incumplimiento del objetivo de la Ley 1448 de 2011, en tanto
gue se desdibuja la restitucién como via preferente para la reparacion
de las victimas.

En igual sentido, el articulo 97 ibidem se encontraria trasgredido,
debido a que la restitucion de las tierras es el medio preponderante,
como ya se indico, para la proteccion y ejercicio de este derecho, y
s6lo de manera subsidiaria y bajo las condiciones alli sefialadas,
puede siquiera optarse por una compensacion en especie y
reubicacion, siendo imposible concebir el otorgamiento de la Licencia
Ambiental para el desarrollo de un determinado proyecto, como una
de ellas.

Si bien el procedimiento de licenciamiento ambiental se rige por
unas normas especiales en las que no se incluyen expresamente
aspectos relativos a la restitucion de tierras, lo cierto es que el
Estado Colombiano tiene el deber de velar por el cumplimiento
de las normas relativas a la reparacion integral de victimas,
buscando que con su actuar se salvaguarden los derechos de
este sector de la poblacién y evitando que sus decisiones
puedan derivar en una consecuente violacion de los Derechos
Humanos y en la inestabilidad institucional por la falta de credibilidad
de herramientas constitucionales como estas que buscan
precisamente cimentar desarrollos sociales que propendan por el
crecimiento del pais en condiciones de igualdad, que incluso
trasciende al Ambito internacional en cuanto al cumplimiento de los
compromisos en ese contexto del Estado Colombiano. [...[».
(Destacado fuera del texto original).

Para arribar a tal conclusion, el Despacho tuvo en cuenta los siguientes medios

de prueba:

- Respuesta de la Unidad para la Atencion y Reparacion Integral de las Victimas -

UARIV-, mediante Oficio 201411314260221 de 24 de septiembre de 2014, a la



consulta juridica elevada por la ANLA con radicado 4120-E2377110ficio 4120-E1-

56280 de 10 de septiembre de 2014. En dicho oficio la UARIV manifesto:

«[...] La Unidad para la Atencion y Reparacioén Integral a las Victimas
recibié del Ministerio del interior la consulta juridica formulada por la
Entidad a su cargo relacionada con las implicaciones juridicas de la
aplicacion de las leyes 56 de 1981 y 1448 de 2011 y la ejecucion del
proyecto hidroeléctrico Porvenir Il, en cuya area de influencia directa
se esta adelantando un plan de reparacién colectiva y reubicaciones
de poblacién victima, asi como restituciones de predios.

(..)

[D]ebe indicarse que la poblacién del Municipio de San Carlos,
considerada como sujeto de reparacion colectiva, dentro de los
planes de reparacién contempla cuarenta y dos (42) medidas (entre
las cuales esta el plan de retornos y reubicaciones), cuyo
cumplimiento debe estar garantizado por el Estado, en virtud de la
obligacion que ha asumido en los términos de la Ley y del Derecho
Internacional Humanitario.

Ahora bien, estima esta Unidad que en caso de que el Estado, con
ocasion del proyecto hidroeléctrico Porvenir 1, incumpla con las
obligaciones establecidas en la Ley y en los Tratados Internacionales
en materia de reparacion de victimas, este se veria incurso en
innumerables procesos judiciales y administrativos a nivel interno y
ante la Comunidad Internacional, por violacion al Derecho
Internacional Humanitario, al Derecho Internacional de los Derechos
Humanos desarrollado en tratados ratificados por Colombia, como la
Convencion Interamericana o el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos, para hacer exigibles los derechos que, como
sujetos de reparacion, tienen quienes conforman el sujeto colectivo y
las victimas individualmente consideradas, situacion que se reflejaria
de manera negativa respecto de las politicas, planes y programas
disefiados para hacer efectivos los derechos de las victimas a la
verdad, justicia y reparacion.

Para el caso especifico del Municipio de San Carlos debe precisarse
que a la fecha esta Unidad ha trabajado con la poblacion victima
acompafiando su ruta de reparacion individual y/o colectiva,
realizando un alto nimero de acciones que de una manera u otra se
encuentran ligadas al tema territorial, dados los hechos victimizantes
alli ocurridos.

Asi, la ejecucion del proyecto hidroeléctrico sobre predios que
pueden ser objeto de restitucion, o que son utilizados para el
retorno o la reubicacion, tiene implicaciones juridicas en el
Optimo desarrollo de la Ley 1448 de 2011 en el Municipio de San
Carlos, toda vez que alli actualmente se estan implementando
programas de atencién y reparacion a las victimas con los
siguientes avances:

(...



Etapa de acercamiento

(...

Fase de alistamiento

(...)
Fase de diagnéstico del dafio
(..)

Fase de formulacion de plan de reparacion colectiva

La jornada de formulacion de plan de reparacion colectiva con la
comunidad del Municipio de San Carlos tuvo lugar los dias 12y 13 de
septiembre de 2013 y su aprobacion se dio el miércoles 18 de
septiembre de 2013 en el Comité territorial de Justicia transicional.
Actualmente, el municipio de San Carlos tiene un plan de reparacién
colectiva ya aprobado legalmente, con un promedio de 42 medidas de
reparacion colectiva que van desde el acompafiamiento psico social
hasta la adecuacion de infraestructura social y comunitaria, medidas
en infraestructura de salud y demas que el Estado esta obligado a
ejecutar en este territorio.

Implementacion del Plan Integral de Reparacion Colectiva en el
Municipio de San Carlos

En el afio 2012 esta Unidad firmo6 con el municipio de San Carlos el
convenio interadministrativo de cooperacion num. 1510, cuyo objeto
fue la “Union de esfuerzos y la cooperacion interinstitucional entre la
Unidad para la Atencidon y Reparaciéon Integral a las Victimas y el
Municipio de San Carlos, para adelantar el proyecto denominado
Unidos retornando al San Carlos que queremos, en el marco del
proyecto de acompafamiento a retornos del Gobierno Nacional y
coordinado por la Unidad para la Atencion y Reparacion Integral de
las Victimas”,

(..

Por lo tanto, la Unidad para la Atencion y Reparacién Integral a las
Victimas considera que no es conveniente la ejecucion del
proyecto hidroeléctrico Porvenir Il, atendiendo al riesgo que genera
en los avances del plan de reparacion colectiva, las inversiones
realizadas y la proteccion de la reparacion, entendida como un
derecho fundamental que ostentan las personas victimas de la
violencia, maxime cuando ademas se involucran el retorno, la
reubicaciéon y la posible restitucién juridica y material de las
tierras en el sector de influencia del citado proyecto.

(..)

Expuesto lo anterior, la Unidad para la Atencion y Reparacion
Integral a las Victimas considera que el proyecto hidroeléctrico
Porvenir Il no es conveniente, por afectar el proceso de
estabilizacion socioecon6mica en el que se ha avanzado.?
(Resaltado fuera del texto original).

27 Cfr. Folios 470 a 476 del cuaderno principal nim. 3.



- Respuesta de la UARIV, mediante Oficio 20154267088171 de 4 de agosto de
2015, a la consulta juridica elevada por la ANLA (radicado 01411314260221 de 24

de septiembre de 2014), en el sentido de que se aclarara si:

‘[...] Es posible entender que el proyecto hidroeléctrico mencionado
puede ser desarrollado siempre y cuando se tengan en cuenta las
condiciones de voluntariedad seguridad y dignidad en la reubicacion
de las personas dentro del proceso de retorno facilitando Ila
superacion de la condicion de vulnerabilidad y la estabilizacion
socioeconOmica de los hogares. Es decir, si el proyecto hidroeléctrico
Porvenir Il podra ser desarrollado en el evento de que las personas
dentro del proceso de retorno y reubicacion acceden voluntariamente
y en condiciones dignas a reubicarse en un lugar distinto, con cargo a
los recursos del proyecto en el marco del respeto por su derecho
como victimas del conflicto armado interno”.

A la consulta, la ANLA contesto:

« [...] En virtud de la 6rbita de las funciones sefialadas por la Ley
1448 de 2011 y sus decretos reglamentarios, la Unidad para la
Atencién y Reparacion Integral a las Victimas, como ya es conocido,
ha adelantado un plan de reparacion colectiva y un plan de retorno y
reubicaciones en el Municipio de San Carlos (Antioquia), los cuales
tienen como sujetos a los grupos y organizaciones sociales y politicas,
asi como a comunidades determinadas, declaradas victimas del
conflicto armado del pais.

Por ello, se deben atender los Principios Rectores de los
Desplazamientos Internos de Naciones Unidas, conocidos como los
Principios Deng, que establecen la obligacion y responsabilidad
primaria de las autoridades “de establecer las condiciones y
proporcionar los medios que permitan el regreso voluntario, seguro y
digno de los desplazados internos a su hogar”, asi como los Principios
Pinheiro, sobre la Restitucion de Viviendas y Patrimonio de los
refugiados y personas desplazadas, que reiteran y desarrollan en el
Principio 10, el derecho de personas desplazadas y refugiadas a un
regreso voluntario en condiciones de seguridad y dignidad, donde la
victima puede escoger entre retornar o reubicarse en otro lugar.

A la vez, los articulos 25y 69 de la Ley 1448 de 2011 establecen que
las victimas tienen derecho a ser reparadas de manera adecuada,
diferenciada, transformadora y efectiva por el dafio que han sufrido
como consecuencia del hecho victimizante, y que las medidas de
reparacion deben ser implementadas a favor de las victimas,
dependiendo de la vulneracién en sus derechos, por medio de
medidas de restitucion, indemnizacion, rehabilitacion, satisfaccion y
garantias de no repeticion, bien sea de manera individual o colectiva,
material, moral y simbolica.



Aunado a lo anterior, es importante tener en cuenta lo sefialado en el
articulo 20 de la Ley 1448 de 2011, en cuanto a la prohibicion de
doble reparacion y de compensacion por el mismo concepto, siendo
Unica la posibilidad de reparar y compensar a las victimas, lo cual ha
permitido que la Unidad a la fecha ya haya presentado avances en
cumplimiento de la politica publica implementado (sic) un gran nimero
de medidas individuales y colectivas, cumpliéndoles a las victimas;
ello implica, tal y como se expuso en la comunicaciéon citada de
fecha 24 de septiembre de 2014, que debe mitigarse el riesgo que
podria acarrear la construccion de la Hidroeléctrica y los
perjuicios que se ocasionaria de no hacerlo, puesto que se
estaria desconociendo la calidad de victima de la poblacién y la
intervencion que el Estado ha realizado.

En conclusion, y en aras de proteger los derechos que tienen las
victimas del conflicto armado, si bien es cierto la Unidad para la
Atencion y Reparacion Integral a las Victimas no tiene competencia
para determinar la conveniencia o no del Proyecto Hidroeléctrico
Porvenir 1l, en pro del desarrollo econdmico regional, si la tiene para
velar por los intereses de las victimas y el respeto de sus derechos,
por lo que debe entenderse que el proyecto mencionado, Si
llegase a desarrollarse, deberd cumplir con las condiciones de
voluntariedad, seguridad y dignidad en la reubicacion de las
personas dentro del proceso de retorno, facilitando la superacion
de la condicion de vulnerabilidad vy la estabilizacion
socioeconémica de los hogares, atendiendo el Protocolo de
Retornos y Reubicaciones que fue enviado el 24 de septiembre de
2014, cuya implementacion debera garantizarse en el seguimiento y
monitoreo a la licencia ambiental que se llegase a expedir. Por lo
anterior, la Unidad estaré atenta a lo que se requiera [...]»%.

- Resolucion nium. 001 de 2003 por medio de la cual el Coordinador del Comité
Municipal de Atencion a la Poblacion Desplazada por la Violencia declar6 la
inminencia de riesgo y el desplazamiento forzado de veredas del Municipio de

San Carlos que son objeto de la licencia ambiental otorgada en los actos

acusados.

- Resolucion 458 de 27 de julio de 2007, por medio de la cual el Comité Municipal
de Atencion a la Poblacion Desplazada por la Violencia avala la condicién de
propietarios, poseedores, ocupantes y tenedores a las personas de las veredas

identificadas en la Resolucién 001 de 2003.

28 Cfr. Folios 485 a 487 del cuaderno principal nim. 3.



Del anterior recuento, la Sala advierte que, dentro del tramite de licenciamiento
del proyecto PORVENIR II, la ANLA consulté a la UARIV acerca de la
conveniencia de desarrollar el proyecto hidroeléctrico en una zona objeto de
reparacion colectiva a poblacion desplazada por el conflcto armado. En
respuesta, la Unidad sefialé que era inconveniente, debido a que en la zona se
adelantaban programas de atencion y reparacion a las victimas; y que una
intervencién de ese tipo sélo seria posible con un plan de reubicacién concertado
y voluntario soportado con recursos de la autoridad que adelante el proceso y que
tenga en cuenta las “condiciones de voluntariedad, seguridad y dignidad en la
reubicacion de las personas dentro del proceso de retorno, facilitando la
superacion de la condicién de vulnerabilidad y la estabilizacion socioecondémica

de los hogares”.

Ahora, consta en el expediente que en el plan de manejo ambiental la sociedad
presenté programas para la reubicacién de las familias del area de influencia
directa, en coordinacion con los comités municipales de atencién integral a la
poblaciéon desplazada por la violencia, para ‘“hacer efectivos los derechos de la
comunidad relacionados en la Ley 14482°. Este componente del PMA fue

aceptado en la Resoluciéon 0168 acusada, en los siguientes términos:

«[...] Programa de manejo de restituciéon de condiciones de vida
PMA_SOC_06

Subprograma 1. reubicacion de familias, viviendas,
equipamiento comunitario y elementos con valor simbdlico

La Empresa debera presentar acompafiamiento integral (grupo
profesional interdisciplinario con experiencia en reasentamiento,
incluyendo la asesoria juridica y predial) al grupo familiar, con el fin de
cumplir la meta propuesta. La duracion del acompafamiento debe ser

29 Cfr. Folio 277 del cuaderno principal nimero 2.



como minimo hasta que las personas alcancen sus condiciones de
vida, como minimo al equivalente de ingresos promedio de dos
salarios minimos vigentes, o igual a las condiciones de vida digna que
tenia antes del proyecto.

Restitucién integral de las condiciones de vida

(...

Medidas de manejo para el traslado temporal de viviendas
(impacto potencial)

(..

Subprograma 2. manejo de la afectacion de las actividades
productivas

a) La Empresa debera actualizar y entregar ante esta Autoridad la
informacioén correspondiente al censo de grupos poblacionales a
indemnizar, para lo cual debera solicitar el acompafiamiento de las

Alcaldias y Personerias; los resultados serian publicados en dichas
entidades mediante edicto.

(...

Subprograma 3: "Apoyo a la recomposicién y fortalecimiento del
tejido social"

a) La Empresa deberd plantear para la etapa constructiva, las
acciones o actividades de acompafiamiento psicosocial, para cada
grupo etareo de la poblacion vulnerable que permita atender las

necesidades y caracteristicas de cada familia. (...)
[...]». (Las negrillas son del texto).*°

En relacion con los programas presentados en el PMA, se destacan las
observaciones efectuadas en el marco de las audiencias publicas llevadas a cabo
por la autoridad ambiental, las cuales fueron documentadas en el Concepto
Técnico 603 de 11 de febrero de 2015 rendido por la ANLA y que dan cuenta de
la preocupacion de un doble desplazamiento de los pobladores de la zona, en
razon al impacto del conflicto armado y a la reubicacion para el desarrollo del

proyecto. Asi fue documentado en el mencionado Concepto:

30 Cfr. Folio 349 del cuaderno principal nimero 2.



- Alcaldia del Municipio de San Carlos:

«[...] Se hace un recuento de como fue el proceso de desplazamiento
y de retomo (SIC), y se enfatiza en la dificultad propia para el proceso
de retomo (SIC) por la fragilidad en el acompafiamiento institucional,
“lo dificil que resulta la reconstruccion después de la devastacion”, la
poblacion retomo por el arraigo con la tierra y por la necesidad de la
gente. El municipio San Carlos ha tenido varios reconocimientos por
el proceso de retomo.

Por lo expuesto, se pide a la empresa y a la ANLA observar el bloque
de constitucionalidad que compone normas nacionales vy
supranacionales para dar un trato especial y digno en los municipios
del area de influencia que han sido victimas del conflicto armado y “se
proceda de conformidad con la doble proteccion, para asi poder
garantizar el derecho a la no repeticion (...), su salida del territorio
podria asimilarse con un nuevo desplazamiento provocado no por
grupos armados ilegales sino por la empresa privada en asocio con el
Estado”[...]». 3!

- Secretaria de Minas de la Gobernacién de Antioquia:

«[...] El proceso no puede terminar en la viabilidad del proyecto por lo
siguiente: El estudio no muestra que la poblacién victima, tras la
construccion del proyecto, lograra un goce efectivo de derechos, hay
diferencias en las cifras planteadas y la forma en que se ha dado la
participacion, hay veredas que no han sido tenidas en cuenta como
area de influencia directa del proyecto por parte de la empresa, la
empresa ha dicho que no ha podido conseguir de manera completa la
informacion en relacion con las victimas y personas retomadas de las
familias. Se estan minimizando el nimero de familias afectadas, pues
el nimero de personas que se veran impactadas es mucho mayor que
las cifras obtenidas a través del DANE [...J»%2.

- Personeria del Municipio de San Carlos:

«[...] Porvenir Il desestabiliza los alcances de la reparacion colectiva.
Asi pues, el municipio San Carlos fue incluido como sujeto de
reparacion colectiva, de modo que el 25 de octubre de 2013 el Comité
Territorial de Justicia Transicional aprobo el Plan de reparacion
colectiva que fue remitido a la Unidad para la Atencion y Reparacién
Integral a las Victimas, se mencionan medidas de restitucion,
satisfaccion, rehabilitacion y garantias de no repeticion que no se
podran concertar si se realiza el proyecto, pues si el objeto de la

31 Cfr. Folios 257 del cuaderno principal nimero 2.
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reparacion es transformar la realidad de las victimas hacia un cambio
social y cultural que permita asumir la vida en comunidad después del
conflicto, ello no seria posible por los impactos del proyecto sobre las
condiciones de vida de la comunidad afectada directa e
indirectamente, lo cual hace dificil garantizar que “en las veredas en
donde se desarrollaria este proyecto pueda hacerse efectiva y
sostenible una inversién estatal en materia de reparacion” y “se
advierte desde ya a la Autoridad Ambiental que en caso de otorgarse
licencia ambiental al proyecto de la referencia, las garantias de no
repeticion de la poblacién victima asentada en el territorio puede
ponerse en riesgo. “En tercer lugar el proyecto Porvenir Il pone en
riesgo el derecho a la verdad y la justicia de las victimas del conflicto
armado, pues aun hay dos centenares de desaparecidos, lo que
implica que el Estado Colombiano debe seguir ejerciendo acciones
para encontrarlos y cristalizar asi el Derecho a la Verdad de las
victimas sobrevivientes”, de modo que hay incertidumbre acerca de la
ubicacion exacta de las fosas, por lo cual se solicita que “hasta tanto
no se tenga certeza de que en el area del proyecto no hay fosas o de
gue los restos sean encontrados, no se dé viabilidad a este proyecto,
pues de lo contrario estariamos frente a la inundacion de la verdad”

[...]».%8

- Equipo de reparaciones colectivas del Centro Nacional de Memoria

Historica -CNMH:

«[...] Pide dimensionar posibles impactos de nuevos proyectos
hidroeléctricos sobre la poblacion victima del conflicto, asi como sobre sus
proyectos individuales y colectivos para tomar decisiones a la comunidad y
a las instituciones sobre los proyectos, y “entender si existe contradiccion
entre el interés publico que representa el ejercicio de reparacion colectiva y
el que se argumenta para el desarrollo del proyecto”. Solicita vincular a los
espacios de articulaciéon nacionales y locales del Plan de reparacion
colectiva al MADS para abordar conjuntamente el tema de la valoracién de
los impactos y su incidencia en las medidas de reparacién del Plan de
reparacion colectiva [...J».34

- Unidad Nacional de Restitucion de Tierras:

«[...] Explica los procesos de macro localizaciéon y micro localizacion
de varias zonas del pais. Le pide a la ANLA hacer uso de la ley de
victimas, en caso de aprobar el proyecto y contemplar de qué manera
este sector poblacional se vera afectado nuevamente. Habla sobre
coémo esté el tema de restitucion de tierras en el area de influencia
directa del proyecto. Finalmente, la representante formula algunas

33 Cfr. Folios 259 del cuaderno principal nimero 2.
34 Cfr. Folios 260 del cuaderno principal nimero 2.



preguntas ¢Como fue evaluada la composicion demogréfica del area

de influencia? ¢ Como se va a garantizar el tema de retornos? [...J». %
Del anterior recuento probatorio, se destaca que durante el proceso de
licenciamiento del proyecto PORVENIR II, las autoridades intervinientes conocian
el proceso de reparacién que se estaba llevando a cabo con las victimas de
desplazamiento de esa zona; y si bien se solicitdé concepto juridico a la UARIV
sobre su pertinencia, lo cierto es que al otorgar la licencia en cuestion se dejo de
lado el deber del Estado de garantizar el proceso de reparacién de las
victimas del conflicto armado y el de colaborar armdnicamente con las
autoridades correspondientes, a fin de culminar el proceso de
restablecimiento de los derechos de las victimas, en el marco del proceso
gue venia adelantado la UARIV, como esta entidad lo sostuvo en respuesta a

las consultas elevadas por la demandada.

De manera que, para la Sala, asistio razon al Consejero ponente en sefialar que
una interpretacion de los articulos 2° y 209 de la Constitucién Politica, acorde con
el derecho fundamental a la reparacion y el caracter reforzado de la proteccion al
derecho de propiedad de la poblacién victima del conflicto armado, imponia a la
autoridad accionada supeditar el otorgamiento de la licencia ambiental al
desarrollo y culminacion del proceso de reparacion de las victimas localizadas en

la zona de influencia del proyecto.

En sentido similar, y de acuerdo con lo previsto en los articulos 72, 73 y 97 de la
Ley 1448, la autoridad ambiental no podia desconocer que pese a que el proceso
de una licencia ambiental no incluye de manera expresa aspectos relativos a la

restituciéon de tierras, el hecho de otorgar la licencia sin atender los derechos de
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las victimas, impide que el Estado pueda adoptar la medida de restitucion de

tierras de manera preferente, como lo indican las citadas disposiciones.

Las consideraciones expuestas en precedencia imponen desestimar los

argumentos de la ANLA frente al decreto de la medida cautelar.

2. Del recurso de PORVENIR IIl. S.A.S E.S.P.

Las razones del disenso de la sociedad se sintetizan en los siguientes

argumentos:

2.1 La medida de restitucion respecto de predios despojados no es el Unico
mecanismo que prevé la legislacion para satisfacer la reparacién integral de
las victimas, de acuerdo con lo preceptuado en la Ley 1448 y lo sefialado por

lajurisprudencia de la Corte Constitucional

PORVENIR II. S.A.S E.S.P. sefiala que la decision impugnada excluye de facto la
posibilidad de ejecutar otras acciones tendientes a una reparacion residual, como
la entrega de otro predio equivalente al expropiado, asi como una eventual
compensacion econdmica; que en tal sentido, el proveido recurrido se fundamento
en los principios sobre la Restitucion de Viviendas y Patrimonio de los Refugiados
y Personas Desplazadas (Principios Pinheiro); que, sin embargo, no tuvo en
cuenta que estos deben ser interpretados arménicamente, puesto que resulta
desproporcionado equiparar una situacion de desplazamiento, como consecuencia
de infracciones al Derecho Internacional Humanitario o de violaciones graves y
manifiestas a las normas internacionales de Derechos Humanos, ocurridas con
ocasion del conflicto armado interno, con un proceso de restablecimiento
participativo de condiciones de vida; y que en este Ultimo se procede a la
identificacion, valoracion y compensacién de la poblacion que pueda verse

afectada con la ejecucion de un proyecto de utilidad publica e interés social.



Frente al argumento que expone la recurrente, la Sala reitera lo sefialado en
cuanto al caracter reforzado de la proteccion del derecho de propiedad de la
poblacién victima del conflicto armado y ratifica que la restitucion es el
componente preferencial y principal del derecho fundamental a la reparacion

integral.

En efecto, si bien es cierto que la ley prevé diversas clases de medidas de
reparacion, también lo es que, de acuerdo con los principios sobre la restitucion de
las viviendas y el patrimonio de los refugiados y las personas desplazadas®®, los
Estados daran prioridad de forma manifiesta al derecho de restitucion, como
medio preferente de reparacion, en los casos de desplazamiento y como elemento

fundamental de la justicia restitutiva.

Lo anterior aunado a que, de acuerdo con el articulo 73 de la Ley 1448, la
restitucién de tierras constituye la medida preferente de reparacién integral para

las victimas.

2.2. La compensacion es procedente siempre que sea imposible la

restitucion

A juicio de la recurrente, ante un escenario de imposibilidad de restitucién de
tierras lo que procede es la compensacion, como modo de reconocer el derecho
de las victimas de desplazamiento, lo que demuestra que el ordenamiento
colombiano ha desarrollado mecanismos adecuados para permitir de forma
simultanea la proteccion de los derechos de las victimas de desplazamiento y el

desarrollo de proyectos de utilidad publica e interés social.
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Al respecto, sea lo primero advertir que las otras medidas de reparacion distintas a
la restitucion que preveé la Ley 1448 no son objeto de discusion, pues la norma es
clara en sefalar que de no ser posible la restitucion se procede a determinar y
reconocer la compensacion correspondiente; y que la imposibilidad se refiere a
gue no sea viable larestitucion juridicay material del inmueble despojado, o
cuando el despojado no pueda retornar al mismo por razones de riesgo para
su vida e integridad personal, caso en el cual se le ofreceran alternativas de
restitucion para acceder a terrenos de similares caracteristicas y condiciones en

otra ubicacién, previa consulta con el afectado.

Empero, la Sala enfatiza en que la medida cautelar decretada en el presente
proceso no tuvo como fundamento que la autoridad accionada no tuviese en
cuenta la compensacion como medida de reparacion, sino que al otorgar la
licencia ambiental se desconocieron las implicaciones de un proceso de
restitucion de tierras en curso, con lo cual se afectaron unas garantias que
debian ser observadas por las autoridades implicadas, en ejercicio del principio de

colaboracion armoénica y el cumplimiento de los fines del Estado.

De manera que para la Sala tal argumento no tiene vocacion de prosperidad, pues
aun cuando la compensacion fue prevista por el legislador como una accion de
reparacion, como ya se indico, ella tiene lugar ante un escenario de imposibilidad
gue en el caso sub judice no acontece, comoquiera que el Estado, a través de la
UARIV, se encontraba, precisamente, adelantado el proceso de retorno para la

restitucion de tierras de las victimas.

2.3. El proyecto en discusién planted multiples estrategias para garantizar a

la poblacion que pudiera verse impactada su derecho alareparacion integral



Manifiesta PORVENIR 1l S.A.S. que en el proceso de licenciamiento se
establecieron varias acciones dirigidas a atender a la poblacion desplazada,
teniendo en cuenta su particular condicién, las cuales incluyeron, entre otras,
medicion de la vulnerabilidad social de poblacion a reubicar, reconocimiento de
una prima de vulnerabilidad para personas en esas situaciones especiales y apoyo
psicosocial y restitucion participativa de su vivienda, relaciones sociales y
actividades economicas. Asimismo, dentro de los planes de manejo, PORVENIR Il
establecié medidas para garantizar a la poblacién impactada directamente por el
proyecto, el derecho a la restitucion integral de sus condiciones de vida, con el
acompafiamiento de las autoridades competentes en caso de tratarse de victimas

del conflicto armado.

Para resolver este argumento, la Sala reitera que si bien es cierto que en el
expediente estd demostrado que el plan de manejo ambiental para el proyecto
Porvenir Il incluyé programas para la reubicacion de las familias del area de
influencia directa, en coordinaciéon con los comités municipales de atencién
integral a la poblacion desplazada por la violencia, para “hacer efectivos los
derechos de la comunidad relacionados en la Ley 14483, cuyo componente fue
aceptado en la Resoluciéon 0168 acusada, también lo es que se acreditd que el
proceso de restitucién que venia adelantando la UARIV podia verse afectado, aun
a pesar de las anotadas medidas, como lo conceptu6 esa entidad y como se
determind en el Concepto Técnico 603 de 11 de febrero de 2015, en el cual los
distintos intervinientes, entre ellos, la Alcaldia del Municipio de San Carlos, la
Secretaria de Minas de la Gobernacion de Antioquia, la Personeria del Municipio
de San Carlos, el equipo de reparaciones colectivas del Centro Nacional de

Memoria Historica y la Unidad Nacional de Restitucién de Tierras, manifestaron su

87 Cfr. Folio 277 del cuaderno principal nimero 2.



preocupacion frente al alcance del PMA, en relacion con el proceso de reparacion

colectiva®®.

2.4. Las autoridades publicas pueden adquirir predios de las victimas del
conflicto armado, con el fin de ejecutar proyectos de interés estratégico

nacional

PORVENIR 1l S.A.S. aduce que a pesar de que la Corte Constitucional, en
sentencia C-035 de 2016, declard inexequible el inciso 2° y el paragrafo del
articulo 50 de la Ley 1753, dejo claro, en la parte considerativa de la providencia,
gue la finalidad de la norma es aceptable constitucionalmente, pues contempla
una politica publica del Gobierno Nacional en materia econémica, cuyo objetivo es
la generacion de desarrollo en determinadas areas. De ahi que la sentencia avale
la posibilidad de que las autoridades publicas adquieran predios de las victimas
del conflicto armado con el fin de ejecutar proyectos de interés estratégico

nacional.

Sobre el particular, la Sala acota que este argumento tampoco esta dirigido a
cuestionar los fundamentos de la providencia recurrida, comoquiera que en ella no
se discutié que los proyectos de interés estratégico nacional no tuvieran una
finalidad constitucional o que las autoridades publicas no contaran con la
posibilidad de adquirir la titularidad de los predios de las victimas del conflicto

armado.

Contrario sensu, se reitera, el reproche constitucional obedecié a la no aplicacién
de los preceptos superiores que sustentan el proceso de reparacion de las

victimas del conflicto armado y el peso de los derechos fundamentales a la

38 Cfr. Folio 249 cuaderno principal nimero 2.



restitucion, frente a la realizacion de proyectos economicos, aspecto que imponia
la consideracién de supeditar el aval del proyecto hidroeléctrico a la terminacion
del proceso de restitucion, como una manera de garantizar los principios sobre la
restitucion de las viviendas y patrimonio de las personas desplazadas de la zona

de influencia.

2.5. Las obras del proyecto PORVENIR Il no constituyen un obstaculo para
gue las autoridades competentes culminen el proceso de reparacion

colectivay se restablezcan los derechos de las victimas

Sefialé que no es cierto que la ANLA no haya considerado los argumentos de los
intervinientes durante el proceso de otorgamiento de la licencia, especificamente,
en relacion con el asunto de la posible existencia de fosas comunes en la zona,
pues, para ello, la autoridad ambiental tuvo en cuenta que el titular del
licenciamiento manifest6 durante el proceso que se tenian previstos mecanismos y
acciones para la articulacion con las entidades publicas competentes para la
identificacion y recuperacion de restos humanos, si se llegaren a encontrar en el

desarrollo del proyecto.

Agrego que si bien la Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de
Tierras Despojadas manifestd que una eventual inundacion dificultaria la
identificacion de los predios, lo cierto es que la totalidad de las veredas en las
cuales se encuentran los predios requeridos por el proyecto han sido
microfocalizadas por la Unidad, lo que ha permitido el desarrollo de los respectivos
procesos de restitucion de tierras, en sus etapas administrativa y judicial; y que, en
consecuencia, permitiria a PORVENIR Il adelantar de forma &gil la identificacién
de los casos que deban ser atendidos prioritariamente respecto de las personas
gue sean objeto de proteccion de la Ley de reparacién integral a las victimas, sin

gue el avance de las obras del proyecto pudiera ser un obstaculo para que las



autoridades competentes culminaran estos procesos Yy restablecieran sus

derechos.

Frente a este planteamiento, la Sala reitera nuevamente que el fundamento
medular de la medida cautelar decretada en el proveido impugnado descansa en
gue la ejecucion de la licencia ambiental vulnera los derechos de la poblacion
desplazada al interferir en el plan de retorno de las familias adelantado por la
UARIV, que conlleva una nueva accién de desplazamiento de las victimas del

conflicto armado.

Notese, pues, que no es objeto de discusion que la peticionaria de la licencia no
hubiese previsto mecanismos y acciones para la “articulacion con las entidades
publicas competentes para la identificacion y recuperacién de restos humanos” o
“‘estrategias para garantizar a la poblacion que pudiera verse impactada su
derecho a la reparacion integral”, como lo afirma la recurrente, sino que se
demostré que la ejecucién del proyecto desconoce los principios constitucionales y
del derecho internacional de los derechos humanos que consagran la obligacion
del Estado de dar prioridad al derecho a la restitucion, como medio preferente de
reparacion, en los casos de desplazamiento forzado y como un elemento

fundamental de la justicia restitutiva.

En este orden de ideas, para la Sala las razones de oposicion de PORVENIR I
S.A.S. E.S.P. al decreto de la medida cautelar no tienen la virtualidad para revocar

la providencia suplicada.

3. Del recurso de LAURA CAROLINA DUARTE HERNANDEZ y solicitud de

intervencioén



La ciudadana LAURA CAROLINA DUARTE HERNANDEZ, actuando en nombre
propio, interpuso recurso de suplica y solicitdé ser reconocida como coadyuvante

de la parte demandada dentro del presente proceso.

Frente a la coadyuvancia, el articulo 223 del CPACA prevé:

«Articulo 223. Coadyuvancia en los procesos de simple nulidad. En
los procesos que se tramiten con ocasion de pretensiones de simple
nulidad, desde la admisién de la demanda y hasta en la audiencia
inicial, cualquier persona podra pedir que se la tenga como
coadyuvante del demandante o del demandado.
El coadyuvante podra independientemente efectuar todos los actos
procesales permitidos a la parte a la que ayuda, en cuanto no esté en
oposicion con los de esta.
Antes del vencimiento del término para aclarar, reformar o modificar la
demanda, cualquier persona podra intervenir para formular nuevos
cargos o para solicitar que la anulacion se extienda a otras
disposiciones del mismo acto, caso en el cual se surtiran los mismos
traslados ordenados para la reforma de la demanda principal».
De acuerdo con el referido texto normativo, para que sea posible la coadyuvancia
en los procesos de nulidad, es necesario que la solicitud se presente desde la
admisioén de la demanda y hasta la audiencia inicial.
En el caso sub judice, la Sala encuentra que se cumplen los requisitos en
mencion respecto de la solicitud de la ciudadana LAURA CAROLINA DUARTE

HERNANDEZ, teniendo en cuenta que en el proceso ain no se ha celebrado la

audiencia inicial de que trata el articulo 180 del CPACA.

Ahora, si bien es cierto que la solicitud de intervencién de terceros es del resorte
del juez conductor del proceso, también lo es que en aras de los principios de
celeridad y economia procesal la Sala puede resolver la solicitud elevada por la

sefiora LAURA CAROLINA DUARTE HERNANDEZ, teniendo en cuenta que su



intervencion fue oportuna y esta encaminada a controvertir la providencia objeto

de examen.

Por tal razon, se tendra a la sefiora LAURA CAROLINA DUARTE HERNANDEZ
como coadyuvante de la parte demandada, de conformidad con su escrito de 29

de mayo de 2019.

Precisado lo anterior, la Sala entra a estudiar el recurso ordinario de suplica

interpuesto por la coadyuvante, asi:

Los argumentos de su disenso se pueden sintetizar en que, a su juicio, en este
estado del proceso no es posible contar con el material probatorio que permita
concluir que los actos acusados desconocieron disposiciones superiores, habida
cuenta de que no se ha probado la necesidad de reubicacion de las comunidades
afectadas con la ejecucion del proyecto hidroeléctrico Porvenir 1l y, por el
contrario, si se han establecido dentro del estudio de impacto ambiental medidas

especiales de manejo ambiental y social para proteger a la poblacion.

Respecto de la posicién de la coadyuvante es preciso reiterar que la decision de
suspension de los efectos de la licencia ambiental del proyecto Porvenir Il estuvo
basada en los documentos que reposan en el expediente administrativo y en las
pruebas allegadas al presente proceso, las cuales permitieron determinar que la
actuacion de la ANLA en el licenciamiento ambiental desconoci6 los articulos 2° y
209 de la Constitucion Politica, y 72 y 97 de la Ley 1448, especificamente, en
relacion con el derecho a la restitucion como medio preferente de reparacion a las

victimas de desplazamiento forzoso.



Lo anterior, por cuanto si bien el plan de manejo ambiental para el proyecto
Porvenir Il incluyé programas para la reubicacién de las familias del area de
influencia directa, también lo es que se acreditd que el proceso de restitucion que
venia adelantando la UARIV podia verse afectado, aun a pesar de las anotadas
medidas, como lo conceptud esa entidad y como se determiné en el Concepto
Técnico 603 de 11 de febrero de 2015, en el cual los distintos intervinientes en las
audiencias de consulta previa, entre ellos, la Alcaldia del Municipio de San Carlos,
la Secretaria de Minas de la Gobernacion de Antioquia, la Personeria del
Municipio de San Carlos, el equipo de reparaciones colectivas del Centro
Nacional de Memoria Histoérica y la Unidad Nacional de Restitucion de Tierras,
manifestaron su preocupacion frente al alcance del PMA, en relacion con el

proceso de reparacion colectiva®.

En lo que respecta a la acreditacion del perjuicio irremediable que la coadyuvante
echa de menos, la Sala estima que obran en el expediente pruebas suficientes del
mismo, teniendo en cuenta que durante el proceso de licenciamiento y, en
particular, en la audiencia publica los distintos intervinientes, entre ellos, la
Alcaldia del Municipio de San Carlos, la Secretaria de Minas de la Gobernacion
de Antioquia, la Personeria del Municipio de San Carlos, el equipo de
reparaciones colectivas del Centro Nacional de Memoria Histoérica y la Unidad
Nacional de Restitucion de Tierras manifestaron su preocupacion frente al alcance
del PMA, en relacion con el proceso de reparacion colectiva y el restablecimiento

de los derechos de las victimas del Municipio de San Carlos“°.

39 Cfr. Folio 249 cuaderno principal nimero 2.
40 Cfr. Folio 249 cuaderno principal nimero 2.



Los demas razonamientos que expone la coadyuvante ya fueron objeto de
analisis en el estudio de los argumentos de la entidad demandada y el

litisconsorte, por lo que la Sala se remite a lo alli concluido.

En este orden, los argumentos de la coadyuvante para oponerse al decreto de la

medida cautelar no estan llamados a prosperar.

4. De las solicitudes de coadyuvancia de la CORPORACION JURIDICA

LIBERTAD y el sefior OSCAR CASTELLANOS

En cuanto a dichas solicitudes de coadyuvancia sera el Consejero ponente quien
las resuelva, habida cuenta que a través de sus escritos no estan interponiendo

recurso alguno contra la decision que ahora ocupa la atencién de la Sala.

5. De la solicitud de vinculacién de la Unidad Administrativa Especial de

Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas

A folio 339 del cuaderno de la medida cautelar obra solicitud elevada por
PORVENIR Il S.A.S. E.S.P., en el sentido de ‘“vincular y/o llamar de oficio en
calidad de tercero interesado a la UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE
GESTION DE RESTITUCIPON DE TIERRAS DESPOJADAS dentro del proceso

de la referencia”.

Frente a dicha solicitud, la Sala ordenara estarse a lo resuelto en la providencia de
11 de junio de 2020*, proferida dentro del proceso de la referencia, que resolvio el

recurso de suplica interpuesto por el apoderado de la sociedad PORVENIR I

41 Consejera ponente: Nubia Margoth Pefia Garzon.



S.A.S. E.S.P., contra el auto de 12 de agosto de 2019, mediante el cual el

Consejero sustanciador denego la vinculacion de un tercero al proceso.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso

Administrativo, Secciéon Primera,

RESUELVE

PRIMERO: CONFIRMAR el proveido recurrido, por las razones expuestas en la

parte motiva de la presente providencia.

SEGUNDO: Tener como coadyuvante de la ANLA a la sefiora LAURA
CAROLINA DUARTE HERNANDEZ, de conformidad con lo dispuesto en el

articulo 223 del CPACA.

TERCERO: Las solicitudes elevadas por la CORPORACION JURIDICA
LIBERTAD vy el sefior OSCAR CASTELLANOS seran resueltas por el Consejero
sustanciador, de conformidad con lo expuesto en la parte motiva de esta

providencia.

CUARTO: ESTESE a lo resuelto en la providencia de 11 de junio de 2020%,
proferida dentro del proceso de la referencia, respecto de la solicitud elevada por
PORVENIR Il S.A.S. E.S.P., relativa a vincular a la UNIDAD ADMINISTRATIVA

ESPECIAL DE GESTION DE RESTITUCIPON DE TIERRAS DESPOJADAS.

42 Consejera ponente: Nubia Margoth Pefia Garzon.



QUINTO: En firme esta providencia, devuélvase el expediente al Despacho de

origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Se deja constancia de que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada

por la Sala en la sesion del dia 14 de septiembre de 2020.

NUBIA MARGOTH PENA GARZON HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ
Presidenta

ROBERTO AUGUSTO SERRATO



