CONSEJO DE ESTADO

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION TERCERA
SUBSECCION A

Consejera ponente: MARIA ADRIANA MARIN

Bogot4, D.C., diez (10) de octubre de dos mil veintidds (2022)

Radicacion nimero: 11001-33-36-034-2013-00460-01 (57.154) Actor: LUIS FRANCISCO
RUBIANO QUIROGA

Demandado: AGENCIA NACIONAL DE MINERIA -ANM-

Referencia: MEDIO DE CONTROL DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL
DERECHO

Temas: EI Consejo de Estado conoce, en Unica instancia, de los procesos de nulidad y
restablecimiento del derecho en los que se pretenda la nulidad de un acto que rechaz6 una
propuesta de concesion minera / EI fendmeno de la caducidad no opera frente a los actos
administrativos que son producto del silencio administrativo negativo / Si un acto que niega una
propuesta de concesion minera se basa en un hecho contrario a la realidad, estara viciado con
falsa motivacion, por lo que debera declararse nulo.

La Sala decide, en Unica instancia, el medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho
presentado por el sefior Luis Francisco Rubiano Quiroga, en contra de las Resoluciones STC
3031 del 16 de diciembre de 2005, proferida por el Instituto Nacional de Geologia y Mineria -
INGEOMINAS-, hoy Servicio Geoldgico Colombiano, y 000251 del 21 de agosto de 2012,
expedida por la Agencia Nacional de Mineria.

SINTESIS DEL CASO

El 21 de octubre de 2013, el sefior Luis Francisco Rubiano Quiroga presenté demanda (fls. 1 —
13, c1), en ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho, en contra
del Servicio Geologico Colombiano y de la

Agencia Nacional de Mineria, con la pretension de que se declarara la nulidad de las
Resoluciones STC 3031 de 2005 y 000251 de 2012, por medio de las cuales se rechazé y archivd
la propuesta de concesién minera No. GCU-141, por haber sido expedidas con falsa motivacion.
Adicionalmente, solicit6é que se le ordenara a la autoridad minera continuar con el tramite de la
propuesta referida, y que se le indemnizaran los perjuicios causados.

ANTECEDENTES:

La demanda:



Mediante demanda radicada ante los Juzgados Administrativos de Bogota, el 21 de octubre de
2013 (fls. 1 - 13, cl1), y a traves de apoderado judicial (fl. 14, c1), el sefior Luis Francisco
Rubiano Quiroga, en ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho,
previsto en el articulo 138 del C.P.A.C.A,, se dirigi6 en contra del Instituto Nacional de Geologia
y Mineria -INGEOMINAS-, hoy Servicio Geoldgico Colombiano, y de la Agencia Nacional de
Mineria, con el proposito de obtener las siguientes declaraciones y condenas:

Primero. Declarar la Nulidad de la resolucion namero STC No 3031 del 16 de Diciembre de
2005 expedida por INGEOMINAS, hoy SERVICIO GEOLOGICO COLOMBIANO, asi como la
Nulidad de la Resolucion nimero 000251 del 21 de Agosto de 2012 expedida por la AGENCIA
NACIONAL DE MINERIA en la cual se desatd desfavorable (sic) el recurso interpuesto en
contra de la primera resolucion mencionada, en tanto que las mismas se encuentran sustentadas
con falsa motivacion.

Segundo. Que como consecuencia de lo anterior, y para efectos de la reparacion del dafio se
ordene continuar con el tramite de la propuesta solicitada GCU-141 con el fin de llevar a cabo el
proceso de contratacion con mi poderdante y el Estado, sobre el terreno peticionado para la
explotacion de mineria.

Tercero. Que como consecuencia de lo anterior, y para efectos de la reparacién del dafio
ocasionado se ordene a la NACION, a la AGENCIA NACIONAL DE MINERIA Yy al
SERVICIO GEOLOGICO COLOMBIANO al pago en (sic) las indemnizaciones causadas a
titulo de dafio emergente que ha tenido que soportar mi poderdante a causa de los actos atacados.

Cuarto. Que como consecuencia de lo anterior, y para efectos de la reparacion del dafio
ocasionado se ordene a la NACION, a la AGENCIA NACIONAL DE MINERIiAy al
SERVICIO GEOLOGICO COLOMBIANO al pago en (sic) las indemnizaciones causadas a
titulo de lucro cesante.

Quinto. Que se ordene el cumplimiento de la sentencia dentro del término establecido en el
Codigo Administrativo.

Sexto. Si no se efectlia el pago en forma oportuna, la entidad liquidara los intereses comerciales
y moratorios como lo ordena el articulo 192 de la Ley 1437 de 2011.

Séptimo. La condena respectiva sera actualizada de conformidad con el c6digo contencioso
administrativo aplicando los ajustes de valor (indexacion) desde la fecha en que se causo el dafio
hasta la fecha de ejecutoria de la sentencia que le ponga fin al proceso (fl. 1, c1)1.

Los fundamentos de hecho:

El actor sustentd sus pretensiones en los fundamentos facticos, que, en sintesis, se expresan a
continuacion:

El 30 de marzo de 2005, el sefior Luis Francisco Rubiano Quiroga presentd la propuesta GCU-
141, con el fin de celebrar un contrato de concesion de exploracion y explotacion minera de
carbon, en el municipio de Guacheta -Cundinamarca-.

El Instituto Colombiano de Geologia y Mineria -INGEOMINAS-, hoy Servicio Geoldgico
Colombiano, expidid la Resolucion STC No. 3031 del 16 de diciembre de 2005, que rechazd y
ordend el archivo de la propuesta GCU-141. En dicho acto administrativo, se indicé que el area



de interés de la propuesta presentaba superposicion parcial con los titulos 13830, 051-93 y 02-
033-96.

El dltimo titulo mencionado fue desanotado el 16 de marzo de 2005, esto es, antes de la
presentacion de la propuesta, por lo que si existia area libre para contratar, comprendida en 11
hectareas y 8844.55 metros cuadrados, distribuidos en una zona.

La parte actora presento el recurso de reposicion en contra de la anterior decision el 13 de julio
de 2006, bajo el radicado 09226.

El 27 de noviembre de 2007, el INGEOMINAS realiz6 una reevaluacion técnica, en la que
concluyé que si existia area libre para concesionar. En dicho estudio, se preciso que era viable
continuar con el tramite de la propuesta GCU-141.

1 Al definir la cuantia, se estimé en $30'000.000, a titulo de dafio emergente. El lucro cesante
seria igual al que se probara en el proceso.

El 11 de marzo de 2008, el INGEOMINAS realiz6 una evaluacion juridica, en la que afirmo que
la propuesta GCU-141 se superponia con el titulo HFS-081, que fue presentado el 30 de junio de
2006, esto es, con posterioridad a la propuesta del actor. En este documento, se reconocio que se
cometi6 un error al celebrar el contrato HFS-081, pese a la existencia de una propuesta previa.
Por ello, se les solicitd a los titulares de esta concesion que se pronunciaran respecto a la
renuncia voluntaria del area otorgada.

La anterior determinacion fue plasmada en el Auto GCTM No. 348 del 11 de abril de 2008, que
le pedia a los contratistas del titulo HFS-081 la renuncia voluntaria del area concesionada, en
atencion a la violacién del derecho de prelacion del demandante. En este acto también se coligio
que era técnicamente viable continuar con el tramite de la solicitud GCU-141.

Mediante Memorando GCTM-1527, el Coordinador del Grupo de Contratacion y Titulacion
Minera aceptd que el titulo HFS-081 afecto el derecho de prelacion de la propuesta GCU-141,
previsto en el articulo 16 de la Ley 685 de 2001.

La Agencia Nacional de Mineria profirio la Resolucion 000251 del 21 de agosto de 2012, que
confirmo la resolucién STC No. 3031 del 16 de diciembre de 2005. Contra aquel acto se
interpuso el recurso de reposicion, dado que su articulo tercero previd los recursos que eran
procedentes, entre ellos, el de reposicion.

El recurso de reposicion en mencién no fue resuelto, por lo que se configurd el silencio
administrativo negativo.

Los fundamentos de derecho:
El accionante plante6 como fundamentos de sus pretensiones, los siguientes argumentos:

-Los actos demandados se encuentran viciados por falsa motivacion, dado que los supuestos de
hecho expuestos en ellos no concuerdan con la realidad factica. Aunque las resoluciones
cuestionadas fundamentan el rechazo de la propuesta en unas supuestas superposiciones, que
hacian que no existiera area libre para

contratar, al momento de radicar la propuesta GCU-141, uno de los titulos ya se encontraba
desanotado, por lo que era procedente continuar con el estudio de la propuesta. Incluso, en la



Resolucidn 000251 se acepta que, en principio, la decision de rechazo no fue acertada.

-Las actuaciones de la autoridad minera trasgredieron, ademas, el derecho al debido proceso,
previsto en el articulo 29 de la Constitucién, y el derecho de prelacion o preferencia, regulado en
el articulo 16 de la Ley 685 de 2001.

-Con la celebracion del contrato HFS-081 se cometieron varias irregularidades, entre ellas, la ya
mencionada violacién del derecho de prelacion, y la celeridad con la que se suscribi6 dicho
contrato -menos de 4 meses2-, en especial, si se tiene en cuenta la congestion administrativa de la
autoridad minera.

-La autoridad minera viol6 el principio de confianza legitima, ya que la propuesta del actor fue
rechazada de manera intempestiva, a pesar de que la misma cumplia con la normativa del tramite
minero.

-El contrato HFS-081 incurri6 en diferentes causales de caducidad, entre ellas, el no pago de las
regalias, la no aprobacion del programa de trabajos y obras, la realizacion de labores de
explotacion por fuera de la etapa prevista en el contrato, y la ausencia de la licencia ambiental o
del plan de manejo ambiental.

-Los titulares del contrato HFS-081 fueron condenados en segunda instancia por el delito de
explotacion ilicita de yacimiento minero.

-Los actos demandados transgreden los articulos 8, 29, 79, 80 y 95 de la
Constitucién, al igual que las leyes 685 de 2001 y 1437 de 2011.

2 La demanda indica: “Ademas de lo anterior, se considera pertinente poner de presente la
situacion en la que se encuentra el mal llamado titulo HFS-081 pues las irregularidades no se
presentaron solo en la etapa precontractual cuando la solicitud 'titulo HFS-081', fue radicada el
28 de junio de

2006 por los sefiores LUIS ALFREDO CHAVEZ, EDGAR ESTRADA actualmente fallecidos y

GUILLERMO AREVALDO, firman contrato el 24 de octubre de 2006, véase la celeridad con que
firman el contrato” (fl. 7, c1).

Tramite procesal y contestacidn de la demanda:
Actuaciones procesales:

El proceso le correspondié por reparto al Juzgado Segundo Administrativo Oral de Bogota,
Seccion Primera, que, a través del auto del 29 de octubre de 2013 (fls. 17

20, c1), remitio el proceso por competencia a la Seccion Tercera de los juzgados administrativos
de Bogota, en atencidn a que el tema objeto de debate era de naturaleza contractual.

Posteriormente, el Juzgado Treinta y Cuatro Administrativo de Bogota, Seccion Tercera, a través
del auto del 12 de marzo de 2014 (fl. 26, c1), rechaz6 la demanda, pues considerd que habia
operado el fendmeno de la caducidad. El 17 de marzo de 2014, la parte actora recurrid la anterior
decision (fls. 27 — 30, c1), al considerar que la actuacion administrativa demandada habia
culminado con un acto producto del silencio administrativo negativo, que puede ser demandado
en cualquier tiempo, de acuerdo con el articulo 164, numeral 1, literal d), del C.P.A.C.A.



El 11 de septiembre de 2014, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Tercera,
Subseccion A, declard la nulidad de todo lo actuado (fls. 38 — 40, c1), en atencion a que el litigio
-la nulidad de los actos que negaron una propuesta de concesion minera-, segun el articulo 293
de la Ley 685 de 2001, era competencia de los tribunales administrativos en primera instancias.

Por medio de auto del 24 de marzo de 2015 -aunque esta fechado con el afio 2014- (fls. 64 — 65,
cl), el Tribunal Administrativo de Cundinamarca admitié la demanda; declaro la falta de
legitimacion en la causa por pasiva del Servicio Geoldgico Colombiano -en atencion a que la
entidad que debe representar al INGEOMINAS en materia minera es la ANM-; ordend la
notificacion del auto admisorio a la Agencia Nacional de Mineria, al Ministerio Publicoy a la
Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado; fijé los gastos de notificacion, y le reconocid
personeria a la apoderada de la parte demandante.

3 En dicha providencia se afirmé: “En esa perspectiva, si el tramite administrativo que se
adelanta tiene que ver con la obtencion del titulo de legalizacion minero, a efectos de que se
pueda materializar la celebracién de un negocio juridico habilitante, para desarrollar la actividad
economica

correspondiente, es evidente que el tramite reviste el cardcter de contractual” (fl. 39, reverso, cl).
Contestacion de la demanda:

El 23 de junio de 2015, la ANM contestd la demanda (fls. 74 — 92, c1)#, oponiéndose a las
pretensiones de la misma. Afirmo que no era cierto que en el Auto GCTM 348 de 2008 se
concluyera que era técnicamente viable continuar con la propuesta del contrato de concesion
GCU-141, pues para ese momento la propuesta HFS-081 ya era titulo, lo cual constituia una
situacion juridica consolidada.

Sumado a ello, indic6 que el recurso de reposicidn presentado en contra de la Resolucién 000251
de 2012 no fue oportuno, ya que se presentd por fuera de los 5 dias previstos en el C.C.A.
Ademas, la administracion si resolvio el recurso presentado en contra del anterior acto
administrativo, puesto que, a través de la Resolucion 000081 del 29 de enero de 2015, se rechaz6
el recurso de reposicién, por ser extemporaneo.

Luego de explicar la naturaleza, objeto y funciones de la ANM, y de recapitular las actuaciones
administrativas que dieron lugar a la expedicion de las resoluciones demandadas, asevero que era
totalmente procedente confirmar el rechazo de la propuesta, en atencién a que, para el momento
en que se resolvid el recurso de reposicion en contra de la Resolucion STC 3031 de 2005, ya no
existia area libre para concesionar. Y si bien es cierto que se pudo vulnerar el derecho de
preferencia del actor, la presentacion de la propuesta conferia una simple expectativa, que no
podia equipararse a un derecho adquirido.

Reitero que, cuando se advirtio el error en relacion con el derecho de prelacion, ya se habia
perfeccionado el contrato HFS-081, que, si bien fue una propuesta presentada con posterioridad a
la del actor, constituia una situacion juridica consolidada. Aunado a ello, la presentacion de la
propuesta GCU-141 no era garantia de que se celebraria el contrato, dado que debian cumplirse
los demas requisitos previstos en la Ley 685 de 2001.

Aclar6 que el actor no ataco la validez del contrato HSF-081, por lo que, de ser declarados nulos
los actos enjuiciados, persistiria la razon por la que se rechazo la



4En el expediente falta el folio 93 -poder conferido al apoderado de la ANM-, pero,
posteriormente, se identifica que este paso a ser el folio 240 (se taché el 93, y se puso el 240).

propuesta GCU-141, esto es, que no existe area libre para concesionar; en otros términos, el
contrato HFS-081 continuaria produciendo plenos efectos, lo cual haria que el fallo resultara
inocuo.

Presentd como excepciones, las siguientes: (i) “de la caducidad de la acciéon”: explicd, en primer
lugar, que si bien el tribunal considero que el proceso debia tramitarse a través del medio de
control de controversias contractuales, los actos demandados no se desprendian de ningun
negocio juridico, por lo que el medio de control procedente era el de nulidad y restablecimiento
del derecho.

De este modo, como, segun el articulo 164 del C.P.A.C.A., el término para demandar los actos
precontractuales es de 4 meses, y dado que el actor present6 de manera extemporanea el recurso
en contra de la Resolucién 000251 de 2012 - lo cual hacia que estuviera en firme-, el término de
caducidad vencio antes de la presentacion de la demanda®.

“Falta de competencia e indebido tramite procesal”: como en este proceso, en realidad, se
persigue la nulidad de actos precontractuales, el medio de control procedente es el de nulidad y
restablecimiento del derecho -y no el de controversias contractuales, como equivocadamente lo
entendid el tribunal-, que es competencia del Consejo de Estado en Unica instancia, en los
términos de la jurisprudencia unificada de la Seccion Tercera de esta Corporacion.

“De la legalidad de las Resoluciones STC- No. 3031 del 16 de diciembre de 2005 y la No.
000251 del 21 de agosto de 2012”: los actos administrativos gozan de la presuncion de legalidad,
que solo puede ser desvirtuada por un fallo judicial. Asi, las resoluciones enjuiciadas siempre
han estado investidas del principio de legalidad, en tanto tuvieron su fundamento en la ley.

5Segun la contestacion, la Resolucion 000251 de 2012 fue notificada personalmente al sefior
Luis Francisco Rubiano el 4 de septiembre de 2012; por su parte, fue notificada por estados al
sefior Rafael Rubiano, el cual estuvo fijado entre el 17 y el 21 de septiembre de ese afio. De esta
manera,

como el recurso se presento el 28 de septiembre, fue extemporaneo para ambos proponentes, por

lo que el acto quedd en firme, por lo menos para el actor, desde el 11 de septiembre de 2012.
Asi, la caducidad corri6 desde el 12 de septiembre de 2012, y hasta el 11 de enero de 2013, esto
es, antes -incluso- de la presentacidn de la solicitud de conciliacion extrajudicial.

Oposicidn a las excepciones de la ANM:

El 3 de septiembre de 2015, el actor se pronuncid frente a las excepciones de la ANM (fls. 245 —
247, cl), afirmando que el recurso presentado en contra de la Resolucion 000251 no fue resuelto
de manera oportuna, por lo que opero el silencio administrativo negativo, que habilita a presentar
la demanda de nulidad en cualquier tiempo; que la falta de competencia es un asunto encargado a
otras autoridades, y que si bien los actos estan revestidos de la presuncion de legalidad, en el
marco de un Estado social de derecho, las personas pueden solicitar su nulidad, cuando se
sientan vulnerados en sus derechos fundamentales.

Audiencia inicial:



El 2 de febrero de 2016, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca adelanto la audiencia
inicial (fls. 259 — 261, c1y CD, fl. 262, c1), regulada en el articulo 180 del

C.P.A.C.A. Luego de recordar las pretensiones, el a quo surtio la etapa de saneamiento,
coligiendo que la demanda era procedente y que el tribunal era competente para conocer de la
misma. Por lo tanto, no se adoptaron medidas de saneamiento, toda vez que no se habian
presentado irregularidades o vicios.

En cuanto al medio de control utilizado, considerd que este correspondia al de nulidad y
restablecimiento del derecho, pues lo que se pretende es la nulidad de los actos que rechazaron la
celebracion de un contrato de concesion minera. De esta forma, este acto es precontractual, en
los términos del articulo 141 del C.P.A.C.A. - en virtud del cual los actos previos a la
celebracion del contrato se demandan conforme a las reglas de los articulos 137 y 138 del mismo
cédigo-.

Al analizar las excepciones previas, afirmo: (i) el medio de control no estaba caducado, porque el
recurso de reposicion presentado en contra de la Resolucion 000251 de 2012 solo fue resuelto en
el afio 2015 -por lo que solo desde este momento cobro ejecutoria-, lo cual fue un momento
posterior a la presentacion de la demanda. En este punto, recordd que las demoras
administrativas no pueden ser atribuibles al demandante.

i. El asunto era de conocimiento del tribunal en primera instancia, porque, en virtud del
articulo 293 de la Ley 685 de 2001, los tribunales administrativos conocen en

primera instancia de los asuntos mineros contractuales. Como el articulo 141 del

C.P.A.C.A. prescribe que los actos precontractuales pueden demandarse a través de los
medios de control de nulidad o de nulidad y restablecimiento del derecho, era claro que
este asunto era eminentemente contractual.

ii. El sefior Luis Francisco Rubiano Quiroga y la ANM estan legitimados en la causa por
activa y por pasiva, respectivamente. Ademas, reiter6 que el Servicio Geoldgico
Colombiano no debia comparecer al proceso, porque este tenia competencias diferentes a
la de adjudicar contratos mineros.

Posteriormente, la fijacion del litigio consistid en establecer si el INGEOMINAS y la ANM, al
expedir las Resoluciones STC 3031 de 2005 y 000251 de 2012, incurrieron en falsa motivacion,
al negarle al demandante la suscripcion del contrato de concesion minera, en el que, segun se
indico en la demanda, no habia superposiciones, sino que, por el contrario, el area se encontraba
libre para su explotacion. Ademas, de encontrarse acreditada la ilegalidad de los actos, definir si
hay lugar al reconocimiento y pago de las indemnizaciones pretendidas a titulo de dafio
emergente y de lucro cesante.

Luego de decretar las pruebas aportadas al proceso, y de negar otras -como aportar el expediente
del titulo HFS-081-, advirtié que, de conformidad con lo establecido en el articulo 179 del
C.P.A.C.A., como este asunto era de puro derecho, era procedente prescindir de la segunda
etapa, con el fin de dictar sentencia. Para estos efectos, suspendid la audiencia, con el propdsito
de integrar la sala de decision.

Continuacion de la audiencia inicial y alegatos de conclusion®:

El 11 de febrero de 2016, se realiz6 la continuacion de la audiencia inicial (fls. 271



276, c. ppl.). En esa oportunidad, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca

6 El 17 de febrero de 2016, se llevo a cabo una nueva audiencia (fls. 277 — 278, c. ppl.), en la que
la apoderada de la parte accionada afirmo que no recibi6 copia en medio magnético de la
audiencia del 11 de febrero, porque, segun se le informo, el sistema y los elementos fisicos
presentaron errores

en su funcionamiento.

El 18 de febrero de 2016, se dicto un nuevo proveido (fls. 279 — 281, c. ppl.), por medio del cual
el Tribunal Administrativo de Cundinamarca ordend: “Sustituir la grabacion audiovisual de la
audiencia inicial por el acta de la diligencia levantada el 11 de febrero de 2016, ante la
imposibilidad de obtener el registro magnético por la falla presentada en el software del sistema.
En consecuencia, el fallo proferido dentro del presente asunto esta contenido en el acta del 11 de
febrero de 20167 (fl. 281, c. ppl.).

corri6 traslado a las partes para que presentaran sus alegatos de conclusion. La parte actora
afirmé que los actos cuestionados estaban viciados por falsa motivacion, en tanto no guardaban
correspondencia con la realidad, dado que, cuando se presentd la propuesta, el &rea solicitada se
encontraba libre, esto es, sin ningun titulo minero vigente o propuesta anterior.

La ANM presento sus alegaciones finales, asegurando que los actos cuestionados no adolecian
de vicios de ilegalidad, pues se fundamentaron en evaluaciones técnicas y juridicas, que daban
cuenta de la imposibilidad de concesionar el area pedida, por estar ocupada. Ademas, indico que
la presentacion de la propuesta no generaba un derecho adquirido, sino una expectativa, por lo
que no era procedente acceder a la indemnizacion de perjuicios pretendida. Finalmente, asegurd
que, al existir un titulo minero sobre el &rea debatida, se consolido un derecho en cabeza de aquel
contratista, que no podia ser desconocido.

Nulidad de la sentencia y del trdmite de segunda instancia:

En la continuacion de la audiencia inicial -previamente referida-, el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca profirio sentencia (fls. 271 — 276, c. ppl.), por medio de la cual declaré la nulidad
de los actos demandados, neg6 las demés pretensiones de la demanda y condené en costas a la
ANM.

El 7 de marzo de 2016, la ANM interpuso el recurso de apelacion en contra de la anterior
decision, solicitando que la misma fuera revocada y que, en su lugar, se denegaran la totalidad de
las pretensiones (fls. 283 — 289, c. ppl.). Por su parte, el actor interpuso el recurso de apelacién
en contra de la sentencia de primer grado el 8 de marzo de 2016 (fls. 296 — 302, c. ppl.).

Por medio del auto del 18 de abril de 2016 (fls. 345 — 346, c. ppl.), el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca concedio los recursos de apelacion, y ordend el traslado del expediente a esta
Corporacion, para que decidiera sobre su admisibilidad.

A través del auto del 17 de noviembre de 2016 (fls. 353 — 354, c. ppl.), el despacho de la
magistrada sustanciadora admitid los recursos. En providencia del 8 de junio

de 2017 (fl. 356, c. ppl.), se corrid traslado a las partes, por el termino de 10 dias, para que
presentaran sus alegatos de conclusion. Luego, se dio traslado al Ministerio Publico para que
rindiera su concepto, en los términos del numeral 4 del articulo 247 del C.P.A.C.A.



El 11 de julio de 2017, ambas partes presentaron sus alegaciones finales (fls. 359
364y 365 — 368, c. ppl.). EI Ministerio Publico, por su parte, guardé silencio (fl. 376, c. ppl.).

A pesar de lo expuesto, al momento de entrar a definir el recurso de apelacion interpuesto por las
partes, el despacho de la ponente advirtio que se configuraba la causal de nulidad improrrogable
0 insaneable de falta de competencia funcional, dado que, de conformidad con el articulo 295 de
la Ley 685 de 2001 -vigente cuando se presentd la demanda-, los procesos mineros iniciados en
contra de las entidades del nivel nacional eran de competencia de esta Corporacion en unica
instancia, y no en segunda, como se venia tramitando.

Por ello, a través del auto del 6 de julio de 2022 (indice 30 del SAMAI), se declaro la falta de
competencia del Tribunal Administrativo de Cundinamarca y, en consecuencia, la nulidad de la
sentencia del 11 de febrero de 2016, al igual que de las providencias del 18 de abril de 2016, del
17 de noviembre de ese afio y del 8 de junio de 2017.

En ese proveido se aclard que, en virtud de los articulos 16 y 138 del CGP, todo lo actuado
conservaria validez, incluidas las alegaciones finales adelantadas ante el tribunal, pues la
declaratoria de nulidad solo abarcaria la sentencia dictada en audiencia y el tramite de la segunda
instancia.

CONSIDERACIONES:
Competencia del Consejo de Estado:

Si bien la falta de competencia del Tribunal Administrativo de Cundinamarca fue debatida en el
proceso en varias oportunidades, dado que, como se explicd, la ANM puso de presente la
competencia de esta Corporacién en Unica instancia, y aunque

el tribunal considerd que este asunto era de naturaleza contractual -a pesar de que se ventilaba a
través del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho-

, lo cierto es que en este caso no existié ningun contrato, por lo que es obligatorio concluir que
no se trata de un proceso netamente contractual.

La jurisprudencia de esta Subseccion ya ha precisado que, cuando se controvierta la legalidad de
un acto por medio del cual se negd la celebracién de un contrato de concesion minera, la
competencia sera de esta Corporacion en unica instancia, pues no aplica el articulo 293 de la Ley
685 de 2001, sino la regla general prevista en el articulo 295 ibidem, que dispone: “De las
acciones que se promuevan sobre asuntos mineros, distintas de las contractuales y en los que la
Nacidén o una entidad estatal nacional sea parte, conocera el Consejo de Estado en Unica
instancia”.

En concreto, la Subseccion A de la Seccion Tercera explicd’:

El presente asunto no tiene una connotacion contractual, toda vez que si bien durante el mismo
fue suscrita una minuta de contrato para la exploracién y explotacion de un yacimiento de oro y
sus concentrados, tal contrato nunca se perfecciono, ya que no fue inscrito en el Registro Minero
Nacional en los términos del articulo 50 de la Ley 685 de 2001, razon por la cual, no produjo
efectos oponibles a las partes o a terceros —sobre lo que se volvera mas adelante-; asi mismo, por
cuanto los actos acusados fueron expedidos con ocasion del procedimiento aplicable a la
propuesta de contrato de concesion regulado por la Ley 685 de 2001, el asunto de la referencia es



un litigio que versa sobre una materia minera.

La expedicidon de los actos demandados se efectud con base en la delegacion expresa que la
Agencia Nacional de Mineria hizo al Departamento de Antioquia a través de la Resolucion 271
de 2013, prorrogada por la Resolucion 229 de 2014. Sobre el particular, es preciso recordar que
el articulo 323 de la Ley 685 de 2001 establece que, en la tramitacion y celebracion de los
contratos de concesion, “...Los actos que [se] adopten en estas materias se consideraran, para
todos los efectos legales, actos administrativos de caracter nacional”.

Por tanto y conforme a dichas consideraciones, la Sala reitera que es competente esta
Corporacion para conocer del presente asunto, en unica instancia, de conformidad con lo
establecido en el articulo 295 de la Ley 685 de 2001 —Cddigo de Minas-, en donde se determina
que “de las acciones que se promuevan sobre asuntos mineros, distintas de las contractuales y en
los que la Nacion o una entidad estatal nacional sea parte, conocera el Consejo de Estado en
unica instancia”.

Finalmente, se advierte que si bien la Ley 2080 de 2021 derog0 la referida competencia en
cabeza del Consejo de Estado, determinando la competencia para conocer de los asuntos mineros
en los que sea parte la Nacion o una

"En este caso, se conocio de la legalidad de unos actos por medio de los cuales se ordeno la
terminacién de la propuesta de un contrato de concesion minera.

entidad territorial o descentralizada por servicios en cabeza de los tribunales administrativos,
dicha normativa previo6 que las normas modificatorias de las competencias solo rigen y se aplican
respecto de las demandas que se presenten un afio despues de su publicacion, esto es, a partir de
enero de 20228,

Asimismo, la Sala Plena de la Seccién Tercera del Consejo de Estado, al unificar su
jurisprudencia en este tema, coligio:

Por lo tanto, si un medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho o cualquier otro
distinto del de controversias contractuales que se promuevan y relacionen inescindiblemente
sobre un asunto minero y donde una de las partes sea una entidad estatal nacional, la
competencia esta determinada por los preceptos contenidos en la ley 685 de 2001, por ser la
norma especial que regula la materia, maxime que la ley 1437 de 2011, que es posterior, guardo
silencio sobre este tdpico en particular, aunado al hecho que no es posible concluir, desde ningun
punto de vista - ya que no existe norma o fundamento que asi lo afirme— que la legislacién
posterior es siempre mejor que la anterior 0 que una norma posterior deroga en todos los eventos
a la anterior.

Por consiguiente, en el caso sub examine, se admitira la demanda en los términos sefialados en la
ley 685 de 2001 toda vez que: i) la pretension de nulidad y restablecimiento del derecho versa
sobre un asunto minero, ii) el demandado es una entidad del orden nacional, iii) se cumplieron
las formalidades para la admision del libelo demandatario, iv) se surtio la conciliacion
prejudicial, y v) el Consejo de Estado es el competente para conocer en Unica instancia conforme
al articulo 295 del Cddigo de Minas®.

Bajo estos términos, se reitera, es claro que el Tribunal Administrativo de Cundinamarca no
podia conocer de este proceso en primera instancia, ya que la competencia funcional fue
asignada por el legislador al Consejo de Estado, en Unica instancia.



Legitimacion en la causa:
Por activa:

La Sala estima que el sefior Luis Francisco Rubiano Quiroga esta legitimado en la causa por
activa, pues fue uno de los destinatarios de las resoluciones demandadas, por medio de las cuales
se rechazo la propuesta de concesion minera GCU-141.

8 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A. Sentencia del 8 de noviembre de 2021,
C.P.: José Roberto Sachica Méndez. Rad.: 11001-03-26-000-2015-00014-00 (53.038).

9 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sala Plena. Auto del 13 de febrero de 2014. C.P.: Enrique
Gil

Botero. Rad.: 11001-03-26-000-2013-00127-00 (48.521).
Por pasiva:

De igual manera, la ANM se encuentra legitimada en la causa por pasiva, al ser la entidad
publica que profirio la Resolucion 000251 de 2012, objeto de la controversia. Si bien la
Resolucion STC 3031 de 2005 fue expedida por el INGEOMINAS, que en la actualidad es el
Servicio Geologico Colombiano, las funciones de la autoridad concedente en materia minera
estan en cabeza de la Agencia Nacional de Minerial®-11, por lo que es la Unica entidad estatal
Ilamada a defender los intereses de la administracion.

Hechos probados y material probatorio relevante:

En el presente caso, se aportd el siguiente material probatorio, que resulta pertinente para el
estudio de la controversia:

El 30 de marzo de 2005, los sefiores Luis Francisco Rubiano Quiroga y Rafael Rubiano Quiroga presentaron una

“propuesta de contrato de concesion” para la exploracion y explotacion de carbon mineral, bajo
el formulario con No. 0002281 (fls. 99 — 103, c1).

El 1 de noviembre de 2005, la apoderada de los sefiores Guillermo Arévalo, Edgar Estrada y Luis Alfredo Chavez

Gbmez presentd oposicion en contra de la propuesta GCU-141, dado que, en su criterio, la
misma se radico antes de que la

10E| Decreto 4131 de 2011, por medio del cual se cambi6 la naturaleza juridica del
INGEOMINAS, manda, en el articulo 11: “Régimen de transicion. El Servicio Geoldgico
Colombiano seguiré ejerciendo todas las funciones, incluyendo aquellas en materia minera, que
por competencia directa

0 por delegacion se le habian asignado al Instituto Colombiano de Geologia y Mineria
(Ingeominas)

hasta que entre en operacion la Agencia Nacional de Mineria (ANM)”.

En un sentido idéntico, el Decreto 4134 de 2011 reza, en el inciso primero del articulo 19: “El
Servicio Geologico Colombiano seguira ejerciendo todas las funciones, incluyendo aquellas en
materia minera que por competencia directa o por delegacion se le habian asignado al Instituto
Colombiano de Geologia y Mineria— Ingeominas, hasta que entre en operacion la Agencia



Nacional de Mineria— ANM, lo cual debera ocurrir dentro de los seis (6) meses siguientes a la
expedicion del presente Decreto [...]".

11 En el Decreto 4134 del 3 de noviembre de 2011 -en ejercicio de las facultades extraordinarias
conferidas en los literales €) y f) del articulo 18 de la Ley 1444 de 2011-, se dispuso: “Articulo 1.
Creacion y Naturaleza Juridica de la Agencia Nacional de Mineria, ANM. Créase la Agencia

Nacional de Mineria ANM, como una agencia estatal de naturaleza especial, del sector

descentralizado de la Rama Ejecutiva del Orden Nacional, con personeria juridica, patrimonio
propio y autonomia administrativa, técnica y financiera, adscrita al Ministerio de Minas y
Energia. [...] Articulo 4. Funciones. Son funciones de la Agencia Nacional de Mineria, ANM las
siguientes: 1. Ejercer las funciones de autoridad minera o concedente en el territorio nacional

[.]".

zona estuviera libre, pues ain no se habia culminado el proceso de terminacion del contrato 02-
033-96 (fls. 108, reverso — 109, cl).

El 14 de diciembre de 2005, la Subdireccion de Contratacion y Titulacién Minera del INGEOMINAS realizo el

reporte de superposiciones de la propuesta GCU-141 (fls. 111 — 112, c1), en el cual se concluyo:
“Teniendo en cuenta que el area solicitada presenta superposicién parcial con las solicitudes los
titulos (sic) 13830, 051-93, 052-93 y 02-033-96 con los Registros Mineros respectivos FANC-
01, GCLB-10y GCNA-06 y las solicitudes FLD-151, FLS-151 y FL3-122, que se encontraban
vigentes a la fecha de presentacion de la propuesta, de acuerdo con lo establecido por el articulo
274 de la ley 685 de 2001. En virtud del principio de celeridad que deben comportar las
actuaciones administrativas, el resto del contenido de la propuesta no sera analizado” (fl. 112,
cl).

El INGEOMINAS profirié la Resolucion STC No. 3031 del 16 de diciembre de 2005 (flS. 113 -114 Cl) por medio

de la cual se rechazo la propuesta GCU-141, en atencion a que no quedaba area libre para
contratar. Esta resolucion fue notificada a través del edicto No. 569-2006, fijado el 29 de junio
de 2006 y desfijado el 6 de julio de ese afio (fl. 115, reverso, ¢1)12,

El 13 de julio de 20086, los sefiores Rafael Rubiano y Luis Francisco Rubiano interpusieron el recurso de reposici(’)n

en contra del anterior acto administrativo (fls. 116, reverso — 119, c1), argumentando que, para el
momento de presentacidn de la propuesta GCU-141, el contrato 02-033-96 ya estaba terminado -
se declard precluido el 3 de diciembre de 1999-, al tiempo que su desanotacion en el registro
minero nacional se dio desde el 16 de marzo de 2005. Por tanto, el &rea solicitada si se
encontraba libre para contratar. Sumado a ello, la propuesta FLD-151 se presento en diciembre
de 2004, es decir, cuando el contrato 02-033-96 aln estaba inscrito, por lo que debio ser
rechazada.

El 21 de marzo de 2007, el apoderado del sefior Luis Francisco Rubiano le dio alcance al recurso
de reposicion en comento (fls. 122 — 123, c1), reiterando lo expuesto con anterioridad.

12 En el Auto GCTM 000348 de 2008 se afirmd que este acto fue notificado personalmente al
sefior Francisco Rubiano el 13 de enero de 2006 (fl. 131, reverso, cl).

El 23 de noviembre de 2007, la Subdireccion de Contratacion y Titulacion Minera del INGEOMINAS realizd un
nuevo informe de superposiciones (fls. 126 — 128, c1), en el que se concluyo:



7. Este concepto técnico difiere del concepto técnico del 14 de Diciembre de 2005, dado que, por
efecto “cascada”, la solicitud, radicada en el 2004, FLD- 151, presentaba superposicion total con
el titulo 02-033-96 (desanotado el 16 de Marzo de 2005), este (sic) solicitud estaba congelando
area. Por esta propuesta se le realizé recorte a la solicitud GCU-141 que es la que poseia el
derecho de prelacién sobre el area del titulo desanotado.

De acuerdo con lo anterior la solicitud (que ya es titulo) HFS-081 radicada el 30 de Junio de
2006, presenta superposicion con la solicitud GCU-141 en un 100% Y se debe realizar recorte.

[...]
CONCLUSION:

Una vez realizada la revaluacion técnica y de acuerdo a lo contemplado en los memorandos
DSM-155 del 26 de abril de 2007 y DSM-0236 del 15 de junio de 2007, se considera que es
viable continuar con el tramite de la propuesta GCU- 141 para CARBON MINERAL, con un
area libre susceptible de contratar es de (sic) 11 hectéareas y 8844.5 metros cuadrados ubicada en
el municipio de GUACHETA, Departamento de CUNDINAMARCA.

Se debe requerir al solicitante para que aporte plano ajustado al Decreto 3290 de 2003 y
cumpliendo con el articulo 270 del Codigo de Minas.

Se remite al grupo juridico de la Subdireccion para que manifieste acerca de la superposicién con
el titulo HFS-081.

La presente revaluacion técnica produciré los efectos mencionados, una vez sea debidamente
acogida por medio de acto administrativo (fl. 127, reverso — 128, c1).

El 11 de marzo de 2008, el INGEOMINAS realizé la evaluacidn juridica de la propuesta GCU-141 (f|S. 129 - 130

cl), en la que se aseguré: “Una vez hechas las anteriores precisiones, y teniendo en cuenta la
reevaluacion técnica de solicitudes mineras realizada el 23 de noviembre de 2007, en la que se
determind que 'la solicitud (que ya es titulo) HFS-081 radicada el 30 de junio de 2006, presenta
superposicion con la solicitud GCU-141 en un 100% Yy se debe realizar recorte', y se concluyo
que es técnicamente viable continuar con el tramite de la propuesta GCU- 141 para CARBON
MINERAL, con un area susceptible de contratar de 11 hectareas y 8844.5 metros cuadrados,
ubicada en el municipio de GUACHETA, departamento de CUNDINAMARCA, y habiéndose
constatado que durante el trdmite precontractual del expediente HFS-081 se cometi6 un error,
pues no se hizo recorte con el GCU-141, el cual es anterior, se procedid por parte de esta
Subdirecciéna

requerir a los titulares del contrato HFS-081 para que en el término de dos (2) meses contados a
partir de su notificacion se pronunciaran respecto de la renuncia voluntaria al area otorgada, esto
so pena de que el expediente sea enviado a la oficina juridica para lo de su competencia”.

El INGEOMINAS expidid el Auto GCTM 000348 del 11 de abril de 2008 (fls. 131, reverso — 132 Cl) que en su
parte motiva consignaba:

Siendo que la propuesta de contrato GCU-141 fue presentada el 30 de marzo de 2005 y el titulo
HFS-081 tuvo vigencia desde el 28 de junio de 2006, es claro que la primera propuesta sobre el
area fue la GCU-141, por lo tanto esta gozaba en ese momento del derecho de preferencia a que
se refiere el articulo 16 del Cddigo de Minas: [...]



Teniendo en cuenta que el recorte con el ahora titulo HFS-081 se debid realizar dentro del
tramite precontractual y el mismo no se hizo efectivo, es procedente requerir al titular de dicho
expediente (fl. 132, c1).

En la parte resolutiva se precisé que, por medio del Auto GCTM 000271 de 2008, se requirio a

los titulares del contrato HFS-081, para que en el término de dos meses se manifestaran respecto
de la renuncia voluntaria, dejando establecido que, en caso de no aceptar, se procederia a enviar
el expediente a la oficina juridica del INGEOMINAS para realizar el tramite pertinente.

A través del memorando GCTM-1272, el coordinador del grupo de Contratacion y Titulacion Minera le manifesto al

director del servicio minero que el titulo HFS-081 afecto el derecho de prelacion en el tiempo
que tenia el expediente HBR-081 -se aclara que en el resto del documento se menciona la
propuesta GCU-141-, consagrado en el articulo 16 de la Ley 685 de 2001 (fl. 138, c1).

Esta informacion se reprodujo en el memorando GCTM-1527 (fl. 140, reverso, c1), donde si se
aclara que el expediente afectado con la violacion del derecho de prelacién es el GCU-141.

El 16 de octubre de 2008, el INGEOMINAS realizé una nueva revaluacion técnica de la propuesta GCU-141 (ﬂ&

138, reverso — 140, c1), coligiendo que: “Teniendo en cuenta el concepto de la Oficina Asesora
Juridica OAJ/241 del 24 de junio de 2008, en el que se concluye que todos los actos de la
administracion se presumen legales, de tal suerte que quien se considere directamente afectado
con

una decision de la Autoridad Minera, serd quien inicie ante las autoridades competentes las
reclamaciones que considere, sin que sea la misma Administracion quien entre a desconocer sus
actos e inobservar el principio de seguridad juridica que debe regir las actuaciones
administrativas, se concluye que: Una vez realizada la reevaluacion técnica, se considera que NO
es viable continuar con el tramite de la propuesta GCU-141, dado que no queda area libre
susceptible de ser otorgada en contrato de concesion; por lo tanto, se debe proceder al rechazo de
la propuesta de acuerdo con lo establecido en el articulo 274 de la Ley 685 de 2001 -Codigo de
Minas-" (fls. 139 — 140, c1).

En dicho documento se reconoce que el titulo HFS-081 afectd el derecho de prelacion en el
tiempo, que tenia el expediente GCU-141, por lo que era necesario iniciar con las acciones
disciplinarias que fueran pertinentes.

borroso- (fls. 16 — 17, c2), por medio del cual se revocé el auto dirigido a los titulares del
contrato HFS-081, que tenia por objetivo que se pronunciaran sobre la renuncia voluntaria al
titulo minero.

El 18 de mayo de 2009, la Oficina Asesora Juridica del INGEOMINAS profiri a| oficio OAJ-158 (fls. 142 - 143

cl), en el que se explicd que los actos administrativos gozan de la presuncion de legalidad, por lo
que son obligatorios hasta que sean declarados nulos por el juez. Sumado a ello, sefial6 que los
errores de la administracion no pueden convertirse, bajo ningun punto de vista, en la regla
general de las instituciones publicas, y que un error no puede desconocer los efectos juridicos
que produce un contrato de concesion, que es ley para las partes.

A partir de lo expuesto, concluy6 que el contrato HFS-081 goza del principio de legalidad, por lo
que debe ser respetado por el INGEOMINAS, ya que los particulares no deben verse
perjudicados por los errores de la administracion. Ademas, aclaré que, en caso de que se hubiese



violentado el derecho de prelacion de los proponentes del expediente GCU-141, seran ellos
quienes deberan iniciar las acciones judiciales procedentes, de estimar que se les gener6 algun
perjuicio.

El 5 de enero de 2010, se realizd la revaluacion juridica de la propuesta GCU- 141 (ﬂ. 148 Cl) concluyendo que la
misma debia rechazarse, en atencion a la revaluacion técnica del 16 de octubre de 2008.

El 13 de septiembre de 2011, la apoderada de los sefiores Rubiano Quiroga present(’) un derecho de peticién ante el

director del servicio minero del INGEOMINAS (fls. 151 — 153, c1), solicitando que se declarara
la caducidad del contrato HFS-081 y que se ordenara continuar con el estudio técnico-juridico de
la propuesta GCU-141.

Informd que los titulares del contrato HFS-081 habian sido condenados por el delito de
explotaciodn ilicita de yacimiento minero, siendo inhabilitados para el ejercicio de la mineria por
3 aflos. Ademas, explicé que el Ministerio Publico conceptud sobre la celebracion del
mencionado contrato, concluyendo que -con el mismo- se desconoci6 el derecho de prelacion de
la propuesta GCU-141, y que aquel habia incurrido en varias causales de caducidad.

Se adjunté una copia de la sentencia del 26 de noviembre de 2010, expedida por el Tribunal
Superior del Distrito Judicial de Cundinamarca, Sala Penal (fls. 155 — 177, c1), por medio de la
cual se condend a los sefiores Luis Alfredo Chavez, Guillermo Arévalo y Edgar Estrada por el
delito de explotacién ilicita de yacimiento minero. Lo anterior, en relacion con la explotacién
realizada en el contrato 02-033-96 -se siguio la actividad minera luego de que se declarara la
terminacién del contrato-. En la parte resolutiva, se les condend, ademas, a 3 afios de inhabilidad
para el ejercicio de la mineria.

El Juzgado Penal del Circuito de Ubaté expidio el oficio 1273 del 9 de agosto de 2011 (fl. 178,
cl), por medio del cual se le comunico al Ministerio de Minas y Energia que el sefior Guillermo
Arévalo habia sido condenado a la pena accesoria de inhabilidad para el ejercicio de la mineria,
por un lapso de 3 afios, contados desde el 4 de marzo de 2011.

La delegada para asuntos ambientales y agrarios de la Procuraduria General de la Nacién expidid
el documento con radicado 110360000-251908-08-MMOM, por medio del cual se le respondid
al sefior Luis Francisco Rubiano una denuncia en

relacion con la explotacion minera del titulo HFS-081 (fl. 179, c1). En tal oficio, el Ministerio
Publico indico que el INGEOMINAS incurrio en un error al celebrar el contrato HFS-081, a
pesar de que la propuesta GCU-141 fue radicada con anterioridad, transgrediendo el articulo 16
del Cadigo de Minas; que los titulares del contrato HFS-081 incurrieron en varias
irregularidades, lo cual denota falta de seguimiento y fiscalizacion por parte de la autoridad
minera, y que, en todo caso, la Procuraduria no tenia competencia para asumir su causa por el
indebido otorgamiento del titulo HFS-081.

El 18 de octubre de 2011, el INGEOMINAS respondié el anterior derecho de peticién (flS. 180 — 187 Cl)

aclarando, en primer lugar, que la Corporacién Autdnoma Regional de Cundinamarca le otorgd
licencia ambiental a los titulares del contrato HFS-081. De todos modos, afirmé que remitiria
dicho expediente al grupo de seguimiento y control, con el fin de que se pronunciara frente a la
condena penal antes referida -y para que realizara una evaluacion integral respecto del
cumplimiento de las obligaciones contractuales-. Finalmente, explicé que el instituto de la
caducidad es de interpretacion restrictiva, por lo que su aplicacion debe estar mediada por el
procedimiento previsto en el articulo 288 de la Ley 685. Bajo estos términos, como la condena



emanada del Tribunal Superior de Cundinamarca no se encuentra prevista dentro de las causales
de caducidad de un contrato de concesion minera, la misma no podia ser declaradal?.

Para fundamentar esto, cit6 un concepto del Ministerio de Minas y Energia, en el cual se dijo:
“En este orden de ideas, para responder a sus interrogantes 1y 2, esta oficina considera que si
una persona es condenada, en virtud del articulo 163 del Cddigo de Minas, siendo titular de un
contrato de concesion minera, esta situacion para nada afecta el contrato del cual es titular, no
siendo aplicable, en consecuencia las reglas previstas por el articulo 9° de la Ley General de
Contratacion” (fl. 187, c1).

13 Frente a la peticion de continuar el tramite de la propuesta GCU-141, aclard: “En cuanto
concierne al expediente No. GCU-141 que contiene la propuesta de contrato de concesion
presentada, el 30 de marzo de 2005, por los sefiores RAFAEL RUBIANO QUIROGA 'y LUIS
FRANCISCO RUBIANO

QUIROGA, me permito informarle que el expediente se encuentra en evaluacion juridica por
parte

de la Subdireccion de Contratacion y Titulacion Minera de INGEOMINAS, a efectos de resolver
el recurso de reposicion que fuera presentado, el dia 13 de julio de 2006, por los prenombrados
sefiores contra la Resolucion No. STC No. 3031 del 16 de diciembre de 2005, que dispuso
rechazar la propuesta de contrato de concesion GCU-141. [...]” (fl. 185, c1).

El 31 de mayo de 2012, el Servicio Geoldgico Colombiano realizé una revaluacion técnica de la propuesta GCU-
141 (fls. 196, reverso — 199, c1), en la cual concluyo:

Una vez realizada la reevaluacion técnica, se considera que NO es viable continuar con el tramite
de la propuesta GCU-141 para CARBON MINERAL, dado que no queda area libre susceptible
de ser otorgada en contrato de concesion; por lo tanto se debe proceder al rechazo de la
propuesta de acuerdo a lo establecido en el articulo 274 de la Ley 685 de 2001 — Cddigo de
Minas.

Se realizo (sic) recorte con el titulo HFS-081; Cod.RMN: HGS-081 este afecto el derecho de
prelacion en el tiempo en un 59,2565% del area, que tenia el expediente GCU-141, consagrado
en el articulo 16 de la ley 685 de 2001 (fl. 199, c1)14.

La Agencia Nacional de Mineria expidi6 la Resolucién No. 000251 del 21 de agosto de 2012 (ﬂ& 47 — 49 Cl) que

mantuvo la decision de rechazo contenida en la Resolucion STC No. 3031 de 2005. En las
consideraciones de este acto administrativo, se lee:

Que en virtud de lo anterior, es claro que para el momento de presentacién de la propuesta GCU-
151 (sic) NO le eran viables los recortes efectuados mediante evaluacion de noviembre 14 de
2005, por lo que en principio se considera que la decision de rechazo no fue acertada. Sin
embargo, de conformidad con las nuevas evaluaciones técnicas practicadas, se encuentra que en
virtud de la primera evaluacion técnica practicada, se generd una alteracion en las propuestas
radicadas con posterioridad, lo que gener6 que propuesta posterior a la aqui estudiada afectara el
derecho de prelacién de la GCU-141.

Que para este Despacho es evidente que inicialmente se pudo ocasionar una vulneracion al
derecho de prelacién contenido en el articulo 16 de la Ley 685 de 2001, generado al otorgar en
concesion a la propuesta hoy titulo HFS-081 el area que correspondia a la propuesta GCU-141.



[...]

Que de acuerdo con lo anterior, se encuentra que la propuesta GCU-141 no tiene area libre
susceptible de contratar, por lo que habra de confirmarse la Resolucion de Rechazo, sin embargo,
teniendo en cuenta que se trata de superposiciones diferentes las que ocupan el area de la
presente propuesta, se considera viable otorgar nuevamente recurso a la presente decision.

14 También se indico: “1. Se determind que el area libre después de los recortes efectuados con
solicitudes y titulos de competencia de INGEOMINAS es de 0.01197 Hectareas distribuidas en
tres

(3) zonas; es de aclarar que estas zonas NO son susceptibles de contratar ya que son areas
minimas

que corresponden a corredores en los cuales NO es posible desarrollar un proyecto minero; por lo
tanto no es procedente modificar el area definida en el concepto técnico de fecha 16 de octubre
de 2008 en el cual se determind que 'una vez realizada la reevaluacion técnica, se considera que
NO es viable continuar con el trdmite de la propuesta GCU-141, dado que no queda area libre
susceptible de ser otorgada en contrato de concesion; por lo tanto, se debe proceder al rechazo de
la propuesta de acuerdo con lo establecido en el articulo 274 de la Ley 685 de 2001 (fl. 198,
reverso, c1).

Que lo anterior tiene sustento en cuanto que el recurso que se resuelve por medio de la presente
providencia, se interpuso alegando la no existencia de las superposiciones inicialmente
encontradas, superposiciones que como se desprende del procedimiento adelantado, se pudo
evidenciar que no se generaban, lo que conduciria a la revocatoria del acto de rechazo, sin
embargo, hoy el area de la solicitud GCU-141 se encuentra ocupada por otras solicitudes y
propuestas, dejando sin area a ésta (sic) solicitud. Estas superposiciones son nuevas, por lo que
es procedente que contra ellas se ejerza el recurso de reposicion.

En mérito de lo expuesto,
RESUELVE

ARTICULO PRIMERO.- MANTENER la decisién de rechazo contenida en la Resolucién SCT
(sic) No. 3031 de diciembre 16 de 2005.

ARTICULO SEGUNDO.- Notificar personalmente el presente acto administrativo a RAFAEL
RUBIANO QUIROGAy LUIS FRANCISCO RUBIANO

QUIROGA, en su defecto procédase mediante edicto.

ARTICULO TERCERO.- Contra la presente providencia procede recurso de reposicion el cual
debera interponerse dentro de los cinco dias siguientes a la notificacién del presente acto, de
conformidad con lo previsto en el articulo 308 de la Ley 1437 de 2011. [...] (fls. 48, reverso —
49, reverso).

El 4 de septiembre de 2012, el sefior Luis Francisco Rubiano Quiroga se notifico personalmente
del anterior acto administrativo (fl. 204, c1). Sumado a ello, esta decision también se notifico a
través del edicto No. 00811-2012 (fl. 62, c1), fijado entre el 17 y el 21 de septiembre de 2012.

El 28 de septiembre de 2012, se interpuso el recurso de reposicion en contra de| anterior acto administrativo (ﬂ& 51



- 61, cl), el cual se fund6 en los mismos argumentos que sustentaron la demanda.

El 11 de marzo de 2014, la Agencia Nacional de Mineria realiz6 una nueva reevaluacion técnica de la propuesta

GCU-141 (fls. 223 — 224, c1), concluyendo que no era viable continuar con el tramite de la
misma, en atencion a que no quedaba area libre para contratar, siendo procedente su rechazo?®.
Ademas, se afirmé que el titulo HFS-081 afectd el derecho de prelacion de la propuesta GCU-
141.

15 Dado que en esta revaluacion se reiterd que existia un area de 0.01197 hectareas, distribuidas
en tres zonas, pero que estas no eran técnicamente viables para realizar un contrato de concesién
minera -ver evaluacion del 31 de mayo de 2012-, el gerente de contratacion y titulacion minera le

solicitd un concepto al jefe de la Oficina Asesora Juridica, por medio del cual explicara la
posibilidad

de rechazar una propuesta de concesion minera con fundamento en la existencia de un area
minima, dado que esto no es causal de rechazo segun el Cadigo de Minas (fls. 224, reverso —
225, cl). El jefe de la Oficina Asesora Juridica respondi0 la anterior peticion a traves del
memorando con radicado 20141200225503 del 11 de noviembre de 2014 (fls. 226, reverso —
227, cl). En este

El 2 de diciembre de 2014, la ANM determiné el alcance de la reevaluacion técnica de la propuesta GCU-141 (f|S.
225, reverso — 226, c1), asegurando, nuevamente, que no quedaba area libre para contratarl®.

La Agencia Nacional de Mineria profiri6 la Resolucion 000081 del 29 de enero da 2015 (flS. 229 _ 231 Cl) por

medio de la cual: (i) se rechazo el recurso de reposicidn interpuesto por el sefior Luis Francisco
Rubiano en contra de la Resolucién 000251 de 2012, en atencion a que el mismo fue
extemporaneo -aunque se notificd personalmente de la decision el 4 de septiembre de 2012, el
recurso solo fue presentado hasta el 28 de septiembre siguiente-; (ii) confirmo la Resolucion
000251, ya que considero que el recurso del sefior Rafael Rubiano fue oportuno, y

(iii) declard improcedente la oposicidn enunciada en el numeral 3.2 de los hechos probados, pues
solo pueden oponerse quienes tengan un titulo vigente, y al momento de la presentacion de la
propuesta GCU-141, el contrato 02-033-96 ya habia terminado.

El sefior Luis Francisco Rubiano se notifico personalmente de este acto administrativo el 11 de
febrero de 2015 (fl. 235, reverso, c1). Ademas, se profirio el edicto No. GIAM-00164-2015,
fijado entre el 23 de febrero y el 6 de marzo de 2015 (fl. 236, reverso, c1).

Ejercicio oportuno del medio de control:

La caducidad es la consecuencia juridica prevista en la ley por el ejercicio tardio del derecho de
accion, esto es, la desatencion de los plazos y términos definidos en el ordenamiento juridico
para la presentacion oportuna de la correspondiente demanda, pudiendo ser declarada, incluso,
de oficio.

documento, asevero que, en efecto, la Ley 685 no prevé un area minima para concesionar, por lo
que la autoridad minera no puede exigir un minimo de hectareas -sin que pueda rechazar una
propuesta con fundamento en esta causa-. Sin embargo, segun la exposicién de motivos del
Cadigo de Minas, no resulta justificable definir areas concesibles extremadamente pequefias, en
atencion a un criterio equivocado de fomentar la competencia, dado que esto podria derivar en



negocios mineros incapaces de aprovechar eficientemente la exploracion y explotacion de
hidrocarburos, al tiempo que aumentaria el deterioro ambiental. Por tanto, dado que la
suscripcion de un contrato minero debe valorar conceptos técnicos, seran estos los que
determinen si, en el caso concreto, es viable 0 no continuar con algun tramite.

16 vale resaltar que, en este documento, se dijo: “En la evaluacion técnica de fecha 31 de Mayo
de 2012 se simulo (sic) la evaluacion técnica en un borrador en razén a que en el sistema CMC la
placa GCU-141 se encontraba sin area; el area resultante 0.01197 Ha (distribuidas en tres zonas

corresponden a corredores) los cuales se generan por errores de aproximacion en la migracion
del

sistema SIAL al sistema CMC” (fl. 226, c1).

En este caso, se persigue la declaratoria de nulidad de unos actos administrativos que rechazaron
la propuesta de un contrato de concesién minera, por lo que son actos previos a la celebracion de
un contrato o precontractuales. El articulo 141 del

C.P.A.C.A. prescribe que los actos precontractuales podran demandarse en los términos de los
articulos 137 y 138 de dicho codigo, esto es, en ejercicio de los medios de control de nulidad o
de nulidad y restablecimiento del derecho.

Ahora bien, la caducidad del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho -
empleado por el actor-, cuando se pretende la nulidad de este tipo de actos previos a la
celebracion del contrato, es de 4 meses, segun el articulo 164, numeral 2, literal c), de la Ley
1437 de 2011.

No obstante, en el proceso se ha discutido sobre si, en esta controversia, opero el silencio
administrativo negativo, que daria lugar a que la demanda se presentara en cualquier tiempo,
segun el literal d) del numeral 1 del articulo 164 del C.P.A.C.A.

La Resolucién STC No. 3031 del 16 de diciembre de 2005 fue notificada por edicto, desfijado el
6 de julio de 2006 -recordando que, segun otros documentos, esta decision se le notifico al actor
el 13 de enero de 2006-. Contra esta decision se interpuso el recurso de reposicién, que fue
resuelto a través de la Resolucion No. 000251 del 21 de agosto de 2012. El sefior Luis Francisco
Rubiano Quiroga se notificd personalmente de la anterior resolucién el 4 de septiembre de 2012,
mientras que al sefior Rafael Rubiano se le notificd por edicto, desfijado el 21 de septiembre de
este ultimo afio.

Como en este acto administrativo se incluyeron nuevos elementos no previstos en la Resolucion
STC 3031 de 2005, la ANM confiri6 la posibilidad de interponer nuevamente el recurso de
reposicion, que fue presentado el 28 de septiembre de 2012. La ANM confirmo la Resolucion
000251 por medio de la Resolucion 000081 del 29 de enero de 2015. Estas decisiones quedaron
ejecutoriadas, segun el grupo de informacién y atencién al minero de la ANM, el 6 de marzo de
2015. Lo anterior, de conformidad con la constancia CE-VCT-GIAM-00550 del 9 de marzo
siguiente (fl. 238, reverso, cl).

Aunque en la contestacién de la demanda y en la Resolucién 000081 de 2015 se estimé que el

recurso del sefior Luis Francisco Rubiano Quiroga fue extemporaneo, la Sala considera que ello
no fue asi, puesto que, como lo ha indicado esta Subseccion, la presentacion oportuna de uno de
los recurrentes, cuando la decision del acto afecta a todos los sujetos de manera inescindible, es



suficiente para que la administracion deba desatar el correspondiente medio de impugnacion?”’.

Debe aclararse que, si bien el recurso en contra de la Resolucion 000251 fue presentado en
vigencia del C.P.A.C.A., en virtud del articulo 308 de este codigo, “[...] las actuaciones
administrativas [...] en curso a la vigencia de la presente ley seguirdn rigiéndose y culminarén de
conformidad con el régimen juridico anterior”. Asi, para efectos de verificar la oportunidad de
los recursos, y si opero o no el silencio administrativo negativo, deberan analizarse las
disposiciones del C.C.A., pues este era el cadigo vigente al momento de iniciar el tramite
administrativo objeto de la controversia.

El articulo 51 del C.C.A. sefialaba que el recurso de reposicion podia interponerse en los 5 dias
siguientes a la notificacion personal del acto, a la desfijacion del edicto, o a la publicacidn, segun
el caso. Aunque el sefior Luis Francisco Rubiano se notifico de la Resolucion 000251 el 4 de
septiembre de 2012, el otro integrante de la propuesta, esto es, el sefior Rafael Rubiano se
notifico por edicto, desfijado el 21 de septiembre siguiente. Por tal razon, el término para que
este Ultimo integrante del proponente plural presentara el recurso, se extendid hasta el 28 de
septiembre de 2012. Ese dia ambos integrantes presentaron el recurso (fl. 51, c1), por lo que, con
base en lo expuesto, se considera que este fue oportuno.

17_a Subseccion A ha dicho: “18. Se precisa adicionalmente, que si bien se observa los recursos
presentados por Juan Maria Velasquez Ruiz y Ruth Nora Vélez Ruiz fueron rechazados por
extemporaneos, el acto administrativo acusado se proyecta en sus efectos de forma inescindible

respecto de los tres (3) actores conformantes de un proponente plural dentro del tramite de
solicitud

de concesién minera, y, por ende, respecto de una misma propuesta. En este sentido, bastaba que
el acto fuera recurrido de manera oportuna por uno de los integrantes del proponente, como
efectivamente ocurrid, sin que pueda predicarse la exigencia de tiempos distintos para
contabilizar el término de caducidad de la accion” (Consejo de Estado, Seccion Tercera,
Subseccién A. Sentencia del 8 de noviembre de 2021, C.P.: José Roberto Sachica Méndez. Rad.:
11001-03-26-000-2015- 00014-00 (53.038)).

Ahora, para determinar si operd o no el silencio administrativo negativo, es necesario recurrir al
articulo 60 del Codigo Contencioso Administrativo, que establece:

Transcurrido un plazo de dos (2) meses, contado a partir de la interposicion de los recursos de
reposicion o apelacién sin que se haya notificado decision expresa sobre ellos, se entendera que
la decision es negativa.

El plazo mencionado se interrumpira mientras dure la practica de pruebas.

La ocurrencia del silencio administrativo negativo previsto en el inciso 10., no exime a la
autoridad de responsabilidad; ni le impide resolver mientras no se haya acudido ante la
jurisdiccion en lo contencioso administrativo.

A partir de la norma transcrita, se tiene que el 29 de noviembre de 2012 -dos meses, contados
desde la interposicion del recurso- la ANM no habia resuelto la reposicion presentada en contra
de la Resolucion 000251 de 2012. Por ello, se colige que, a partir de ese momento, el silencio de
la administracion ofrecia al accionante dos alternativas: esperar indefinidamente a que la
administracion resolviera el recurso o acudir ante el juez de lo contencioso administrativo?8.



Como la demanda se present6 el 21 de octubre de 2013, y para esa fecha tampoco se habia
resuelto el recurso -que solo se resolvié en el afio 2015-, se colige que la demanda podia
presentarse en cualquier tiempo, ya que, se reitera, el fendmeno de la caducidad no opera frente a
actos que son el resultado del silencio administrativo

18 a doctrina ha abordado el tema, asi: “El silenci6 constituye [...] una garantia para el
administrado y no para la administracion. Garantia que le permite a aquél la utilizacion del hecho
del silencio en cualquier tiempo después de fenecido el plazo que tenia la administracion para
decidir y sin que

empiece a correr el término de caducidad de la accion al vencimiento del segundo mes. En otras

palabras, interpuesto el recurso la administracion tiene dos meses para decidirlo. Si no lo hace, el
administrado tiene esta alternativa: esperar indefinidamente que a la administracion le venga en
gana resolver los recursos; o acudir, en cualquier tiempo después de vencido el plazo y antes de
la decision de la administracion, a la jurisdiccion administrativa alegando la operancia del
silencio. Esta afirmacion permite concluir que mientras la administracion no decida no puede
caducar la accion jurisdiccional, porque, de lo contrario, la garantia para el administrado dejaria
de ser tal para convertirse en premio para la administracién morosa” (Betancur Jaramillo, Carlos.
Derecho Procesal Administrativo. Quinta edicion. Medellin: Libreria Sefial Editorial, 1999, p.
188).

Por su parte, esta Corporacion explicé: “Por lo anterior, cabe precisar que ante el vencimiento
del plazo consagrado en la ley para que pueda tener ocurrencia el silencio administrativo
negativo procesal o adjetivo, el peticionario podrd, a su eleccidn: i) continuar esperando a que la
Administracion resuelva los recursos interpuestos, caso en el cual, por no estar en firme, el acto
impugnado carecera de su caracter ejecutivo y ejecutorio, o ii) acudir a la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo para impugnar las respectivas decisiones, toda vez que, al operar el
silencio administrativo negativo consagrado en su beneficio, respecto de los recursos
interpuestos, se entiende agotada la via gubernativa” (Consejo de Estado, Seccidn Tercera.
Sentencia del 8 de marzo de 2007, C.P.: Mauricio Fajardo Gomez. Rad.: 25000-23-26-000-1995-
01143-01 (14.850)).

negativo. Por tanto, para efectos de este proceso, se entendera que el libelo introductorio se
present6 de manera oportunal®,

Al margen de lo anterior, es necesario referir que la parte actora presento la solicitud de
conciliacion extrajudicial ante el Ministerio Publico el 1 de abril de 2013. Esta diligencia se llevo
a cabo el 2 de julio de 2013, siendo declarada fallida (fls. 32 — 33, c2), tal y como obra en la
constancia de esa fecha (fl. 31, c2).

Problema juridico:

Le compete a la Sala determinar si las Resoluciones STC 3031 de 2005 y 000251 de 2012 estan
viciadas de nulidad, por haber sido expedidas con falsa motivacion, y por haber desconocido el
principio de preferencia, consagrado en el articulo 16 de la Ley 685 de 2001. De prosperar esta
pretension, debera determinarse si, a titulo de restablecimiento del derecho, debe ordenarsele a la
autoridad minera continuar con el tramite de la propuesta GCU-141, y si debe ordenarse el pago
de los perjuicios causados.

La nulidad de las Resoluciones STC 3031 de 2005 y 000251 de 2012:



El Cddigo de Minas vigente para la fecha en que se expidieron los actos acusados, contenido en
la Ley 685 de 2001, regul6 en forma especial la concesion de minas, de conformidad con los
articulos 45 a 63 del referido estatuto. En la citada codificacion -articulo 53-, se establecié que
las disposiciones generales de los contratos estatales y las relativas a los procedimientos
precontractuales, “[...] no seran aplicables a la formulacion y trdmite de las propuestas de
concesién minera, ni a la suscripcion, perfeccionamiento, validez, ejecucion y terminacion de
ésta, salvo las referentes a la capacidad legal a que se refiere el articulo 17 del presente Cddigo

[.]".

191 _a Sala no desconoce que el recurso fue resuelto por medio de la Resolucion 000081 del 29 de
enero de 2015, que fue proferida y notificada antes de la expedicion del auto admisorio de la
demanda -24 de marzo de 2015-, asunto que se abordara nuevamente mas adelante.

De esta manera, es claro que, para rechazar la propuesta GCU-141, la autoridad minera
unicamente podia apoyarse en las disposiciones del Codigo de Minas, especialmente, en el
articulo 274, que reza:

La propuesta sera rechazada si el area pedida en su totalidad se hallare ubicada en los lugares y
zonas sefialadas en el articulo 34 de este Codigo, si no hubiere obtenido las autorizaciones y
conceptos que la norma exige; si se superpone totalmente a propuestas o contratos anteriores, si
no cumple con los requisitos de la propuesta o si al requerirse subsanar sus deficiencias no se
atiende tal requerimiento. En caso de hallarse ubicada parcialmente, podra admitirse por el area
restante si asi lo acepta el proponente (subraya fuera de texto).

Por su parte, el principio de preferencia, que ha sido invocado en el centro del debate, se
encuentra regulado en el articulo 16 de este estatuto, cuyo tenor literal es el siguiente: “La
primera solicitud o propuesta de concesion, mientras se halle en trdmite, no confiere, por si sola,
frente al Estado, derecho a la celebracion del contrato de concesion. Frente a otras solicitudes o
frente a terceros, sélo confiere al interesado, un derecho de prelacion o preferencia para obtener
dicha concesion si retne para el efecto, los requisitos legales”.

La parte actora considera que la autoridad minera incurrié en falsa motivacion, porque rechazo la
propuesta GCU-141 invocando una serie de superposiciones, las cuales, al momento de proferir
la Resolucion STC 3031, no estaban vigentes. Ademas, considerd que se viold su derecho de
preferencia, ya que se celebro el contrato HFS-081, pese a que esta propuesta fue posterior.

Si se analiza el contenido de la Resolucion STC 3031 del 16 de diciembre de 2005

-numeral 3.4 de los hechos probados-, se evidencia que el rechazo de la propuesta GCU-141 se
fundament6 en el concepto técnico del 14 de diciembre de 2005 - numeral 3.3-, en el cual se
coligié que el area objeto de la propuesta presentaba superposicion con los titulos 13830, 051-93,
052-93 y 02-033-96, con los registros mineros respectivos FANC-01, GCLB-10 y GCNA-06, y
con las solicitudes FLD-151, FLS-151 y FL3-122. Con base en esta informacion, el
INGEOMINAS estimé que no quedaba area libre para contratar.

Sin embargo, en desarrollo del recurso de reposicion presentado contra la anterior resolucion, la
Subdireccion de Contratacion y Titulacion Minera del INGEOMINAS realiz6 un nuevo informe
de superposiciones -numeral 3.6 de los hechos probados-

, en el cual se concluyo que: “Una vez realizada la revaluacion técnica y de acuerdo a lo



contemplado en los memorandos DSM-155 del 26 de abril de 2007 y DSM-0236 del 15 de junio
de 2007, se considera que es viable continuar con el tramite de la propuesta GCU-141 para
CARBON MINERAL, con un area libre susceptible de contratar es de (sic) 11 hectareas y
8844.5 metros cuadrados ubicada en el municipio de GUACHETA, Departamento de
CUNDINAMARCA”.

En el plenario obra el certificado del registro minero del contrato 02-033-96 (fl. 110, c1), en el
cual se indico que la vigencia de dicho titulo se extendié hasta el 16 de marzo de 2005 -pese a
que el término de duracién del contrato culminé el 3 de diciembre de 1999-. Como la propuesta
del actor se presentd el 30 de marzo de 2005, es claro que, en efecto, el rechazo con base en
aquella superposicion fue contrario a la realidad.

En otros términos, tal y como lo acepto el mismo INGEOMINAS en el informe del 23 de
noviembre de 2007, la administracién se equivoco al rechazar la propuesta del actor, ya que
algunas de las superposiciones invocadas no existian, siendo posible que se continuara el tramite
con el area libre -11 hectareas y 8844.5 metros cuadrados-. Por ello, dicho acto se encuentra
viciado de nulidad, en consideracion a que estuvo falsamente motivado, siendo necesario que se
declare su ilegalidad.

Ahora bien, la Resolucion 000251 de 2012, que resuelve el recurso de reposicion en contra de la
Resolucidon STC 3031, estimo que la administracion errd al rechazar la propuesta del actor, pero
que, para ese momento, ya no era posible continuar con el trdmite administrativo, porque se
encontraba vigente el titulo HFS-081, que se presentd el 28 de junio de 2006 -es decir, con
posterioridad a la propuesta GCU- 141-. Esta situacion, en principio, constituye una trasgresion
del ya referido principio de preferencia, que ha sido abordado por esta Corporacion, asi:

Por esta razon, el articulo 16 del Cédigo de Minas consagra un verdadero criterio de seleccion
que favorece a aquél que presente la primera solicitud o propuesta, porque como se desprende
del significado de las palabras, que algo tenga prelacion quiere decir que debe ser atendido de
manera preferente respecto de algo con la que se compara, o0 lo que es igual, quien presenta la
primera solicitud tiene una ventaja sobre los demas proponentes. De alli que, para la Sala resulta
claro que las disposiciones acusadas van en contravia de lo dispuesto por el legislador, toda vez
que la definicion de empate en el decreto reglamentario y el procedimiento de desempate
previsto en la resolucion, pone en un plano de igualdad a quien hizo la primera solicitud con
aquellos que

hayan hecho las suyas con posterioridad; asi, se cambia el sentido de la ley y se desnaturaliza el
factor de escogencia por ésta previstoZ°,

La violacion de este principio fue aceptada por la autoridad minera en casi la totalidad de
documentos enunciados en los hechos probados -por ejemplo, numerales 3.8, 3.9, 3.10, 3.16 y
3.19-, y si bien el mismo no es absoluto?!, es claro que, por lo menos en este caso, el rechazo de
la propuesta GCU-141 se perpetud con fundamento en un desconocimiento de este criterio de
seleccidn, lo cual da lugar a que este acto se vicie de nulidad, siendo necesaria su declaratoria.

Aunque es verdad que, para el momento de proferir la Resolucion 000251, no habia area libre
para contratar, esta situacion fue el producto de una irregularidad administrativa de la autoridad
minera, que estudié y avalo la propuesta HFS-081, pese a que la del actor gozaba del derecho de
preferencia.

20 Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia del 3 de febrero de 2010, C.P.: Enrique Gil



Botero. Rad.: 11001-03-26-000-2006-00052-01 (33.187). Reiterada en: Consejo de Estado,
Seccidn Tercera, Subseccion A. Sentencia del 13 de abril de 2016, C.P.: Hernan Andrade
Rincon. Rad.:

11001-03-26-000-2008-00076-00 (35.750).
21 Esta Sala reitera que el derecho de prelacion no es absoluto, porque, para que la mencionada

preferencia tenga aplicacion plena, el legislador establecid, de manera expresa, dos condiciones
que debe cumplir la primera solicitud frente a otras solicitudes o frente a terceros, a saber: (i) que
se encuentre en tramite y (ii) que reuna los requisitos legales.

En el ya mencionado informe del 23 de noviembre de 2007, el INGEOMINAS afirmé que debia
requerirse al solicitante para que aportara el plano ajustado al Decreto 3290 de 2003. EI
apoderado del actor, aparentemente, aportd el plano solicitado por medio de documento del 10
de junio de 2008 (fl. 135, c1). Sin embargo, este plano no reposa en el plenario -solo unos
documentos que refieren que este se adjunté como anexo- (fls. 136, reverso — 137, c1).

Al margen de esto, en la reevaluacion técnica del 16 de octubre de 2008 -numeral 3.10 de los
hechos probados- se aseverd: “El 10 de junio de 2008 el sefior LEONARDO ARIOSTO
QUIJANO LOZANGO, en calidad de apoderado de los solicitantes, anexa oficio y plano, folio 46”
(fl. 139, c1). Sumado a ello, en la evaluacion del 31 de mayo de 2012 -numeral 3.16- se afirmd
que: “Los dos planos allegados por el proponente cumplen con la finalidad establecida en el
Decreto 3290 de 2003 sobre normas técnicas de presentacion de planos. Adicionalmente, se
encuentra firmado por el Gedlogo Félix Pulido Camacho con tarjeta profesional No. 976 CPG,
por lo tanto cumple con el articulo 270 del Codigo de Minas” (fl. 198, reverso, c1). Si bien en
este informe se indicd que el proponente debia incluir una péliza de garantia, que amparara el
cumplimiento de las obligaciones mineras y ambientales, el pago de las multas y la caducidad, al
tiempo que no habia cumplido con algunos requisitos previstos en la Ley 1382 de 2010, debe
tenerse presente que no existe prueba de que la autoridad minera hubiera realizado los
requerimientos correspondientes. Ademas, la pdliza minero- ambiental, segun el articulo 280 del
Caodigo de Minas, debe constituirse “Al celebrarse el contrato de concesion minera”, lo cual
permite inferir que no debio ser exigida en la etapa de evaluacion de la propuesta.

Finalmente, la Ley 1382 fue declarada inexequible por la Sentencia C-366 de 2011 (M.P.: Luis
Ernesto Vargas Silva), con efectos diferidos por dos afios. Esto significa que como la Ley 1382
perdio vigencia antes de que culminara el trdmite administrativo de la propuesta GCU-141 -en
2015 quedd en firme la actuacion administrativa-, no le era exigible al proponente cumplir con
los requisitos de esta normativa. En todo caso, en la evaluacion del 11 de marzo de 2014 -
numeral 3.19- se reiter6 que el plano aportado por los proponentes cumplia con el Decreto 3290
y con el articulo 270 del Codigo de Minas, sin que se hicieran consideraciones adicionales sobre
requisitos faltantes.

Por lo expuesto, en apariencia, los interesados en la propuesta GCU-141 cumplian con los
requisitos legales, conforme a los pronunciamientos de la autoridad minera, lo cual hacia que
este principio tuviera aplicacion plena.

En complemento con lo anterior, y si bien la Resolucion 000251 incluyé argumentos nuevos no
previstos en la Resolucién STC 3031, ambos actos administrativos conforman una unidad
juridica, que impide predicar la independencia del acto inicial respecto de aquel que
posteriormente definid la impugnacidn interpuesta en su contra.



Es claro que uno y otro constituyen decisiones inescindibles, en tanto su contenido se encuentra
directamente vinculado, por manera que de esta condicion se derivaba el deber de desvirtuar su
presuncion de legalidad de manera conjunta.

Asi, la Sala accedera a esta primera pretension, pues estima que los actos demandados, esto es, la
Resolucion STC 3031 de 2005 y la Resolucion 000251 de 2012 estan viciadas de nulidad.

La nulidad de la Resolucién 000081 del 29 de enero de 2015:

La Sala no desconoce que la Resolucion 000081 de 2015, que resolvio el recurso de reposicion
en contra de la Resolucidén 000251, no fue demandada. Sin embargo, es necesario determinar si
la ANM gozaba de competencia para proferir este acto, y si el mismo debid ser demandado por
el actor, en consideracion a que fue proferido luego de la presentacion de la demanda.

En lineas precedentes, se concluyd que en este caso operd el silencio administrativo negativo. Si
bien esta figura, en principio, no le resta competencia a la administracion para resolver el
recurso, la misma se anula completamente cuando se acude a la jurisdiccion. En este punto, se
advierte que existe una diferencia entre el C.C.A.y el C.P.A.C.A., ya que, mientras el articulo 60
del C.C.A. dispone que el silencio no le impide a la administracion resolver el recurso, mientras
no se haya acudido ante la jurisdiccion, el articulo 86 del C.P.A.C.A. preve esta misma
consecuencia, pero cuando se haya notificado el auto admisorio de la demanda.

Tal y como se precisé al determinar la caducidad, todo este tramite administrativo comenzo en
vigencia del C.C.A., por lo que, en virtud del articulo 308 de la Ley 1437 de 2011, debia
terminarse con el régimen juridico anterior, lo cual obliga a estudiar

los efectos del silencio administrativo con base en las prescripciones del Decreto 01 de 1984.

El alcance del articulo 60 del C.C.A. no ha sido consistente en todas las secciones de esta
Corporacion, ya que, mientras esta Seccion ha estimado que la expresion “mientras no se haya
acudido ante la jurisdiccion en lo contencioso administrativo” implica la notificacién del auto
admisorio de la demanda?2 -como ocurre con la regulacion actual del C.P.A.C.A.-, la Seccion
Primera considera que la competencia de la administracion desaparece luego de la presentacion
de la misma?3,

Aunque el auto admisorio de esta demanda se profiri6 el 24 de marzo de 2015 (fls. 64 — 65, c1),
es decir, luego de expedida y en firme la resolucion en comento -29 de enero y 6 de marzo de ese
afio-, lo cual daria lugar a que no se concretara el silencio administrativo, y que el acto se hubiese
expedido con competencia -por lo menos bajo el criterio de la Seccion Tercera-, esta Subseccion
entiende que las demoras de la administracién no pueden servir de argumento para favorecerla,
ya que seria irrazonable que se le exigiera al actor haber elevado expresamente la pretension de
nulidad en contra de un acto que se expidié cuando el proceso ya habia iniciado, y que le fue
notificado mas de dos afios después a la presentacion del recurso.

En todo caso, no puede olvidarse que, a pesar de que la actuacion administrativa objeto de debate
se rigio por el C.C.A., este proceso se rige por el C.P.A.C.A., el cual prevé, en el articulo 163, lo
siguiente: “Cuando se pretenda la nulidad de un acto administrativo este se debe individualizar
con toda precision. Si el acto fue objeto de recursos ante la administracion se entenderan
demandados los actos que los resolvieron”.



Por ello, se entiende que la Resolucién 000081 de 2015 puede ser objeto de pronunciamiento, ya
que fue la que le otorgd firmeza a la Resolucion STC 3031, que es objeto de debate. Bajo estos
términos, la Sala anulard la Resolucion 000081

22_a Subseccion B de la Seccion Tercera dijo: “Asi, se ha entendido que el alcance de la
expresion 'acudido a la jurisdiccion’ no significa cosa distinta a que el auto admisorio de la
demanda debe haber sido expedido y notificado a la parte demandada y que, en consecuencia, no
se agota con la mera

presentacion del libelo demandatorio” (Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccién B.

Sentencia del 7 de septiembre de 2018, C.P.: Stella Conto Diaz del Castillo. Rad.: 08001-23-31-
000- 1998-00658-01 (37.570)).

23 Consejo de Estado, Seccion Primera. Sentencia del 24 de mayo de 2012, C.P.: Maria Claudia
Rojas Lasso. Rad.: 52001-23-31-000-2004-02066-02.

de 2015, dada la relacion inescindible que existe entre este acto y los estudiados en el titulo
anterior, lo cual obliga a que se elimine el manto de legalidad de todos en su conjunto.

Sobre el restablecimiento del derecho y la indemnizacién de perjuicios:

El actor pidio como restablecimiento del derecho que se le ordenara a la ANM continuar con el
tramite de la propuesta GCU-141, y como indemnizacion que se le pagaran los perjuicios
causados, tanto a titulo de dafio emergente como de lucro cesante.

-La Sala no accedera a la pretension del restablecimiento del derecho, por lo siguiente: si bien es
cierto que el rechazo de la propuesta se sustento en situaciones contrarias a la realidad o con
desconocimiento del derecho de preferencia, lo cual daria lugar a que se ordenara la continuacion
del trdmite minero, el actor no elevé pretensiones en contra del contrato HFS-081, que, segun lo
indicado en el plenario, ocupa el area objeto de la propuesta, lo cual hace que sea imposible
continuar con esta actuacion.

Aunque en algunas evaluaciones técnicas referidas en los hechos probados se afirmo que, una
vez surtido el recorte con el titulo HFS-081, quedaba un area libre de 0.01197 hectéareas,
distribuidas en tres zonas, no seria pertinente ordenar la continuacion del tramite de la propuesta
con esta area, pues, como lo indicé la autoridad minera, dichas hectareas: (i) representan
corredores en los que no es técnicamente posible desarrollar la actividad minera y (ii) se
generaron por errores de aproximacion al migrar de un sistema a otro.

De esta forma -y la Sala insiste en ello-, en supuestos como el analizado en esta oportunidad,
habria lugar a un restablecimiento del derecho, consistente en la continuacion del trdmite minero,
pero, en este caso concreto, dada la existencia de un contrato celebrado con un tercero que ocupa
el area de interés -que no fue parte en el proceso, sin que tampoco se demandara la nulidad del
tantas veces referido titulo HFS-081-, no es posible que dicho restablecimiento sea ordenado por
esta Subseccion.

-En cuanto a la pretensién indemnizatoria, es necesario aclarar que la Sala no puede acceder al
pago del lucro cesante, pues no se probaron los supuestos ingresos que el demandante habria
obtenido de haber celebrado el contrato en desarrollo de la actividad minera.

Tampoco es viable ordenar el pago de un porcentaje de la utilidad obtenida por los contratistas



del titulo HFS-081, porque no existe la certeza de que el actor habria obtenido algun ingreso. Es
mas, no es claro que hubiese podido iniciar con la etapa de explotacion.

Debe recordarse que las concesiones mineras tienen tres etapas, cada una condicionada a
diferentes requisitos: la de exploracion, la de construccion y montaje, y la de explotacion. El
periodo de explotacién minera requiere, segun las previsiones del Cédigo de Minas, la
aprobacion del Programa de Trabajos y Obras y el estudio de impacto ambiental -con la
correspondiente expedicion de la licencia ambiental-. Para el momento del tramite administrativo
al que se lleg6 con la propuesta GCU- 141, no es posible colegir que se desarrollaria la actividad
extractiva -puesto que no se sabe si el actor habria cumplido con estos requisitos-, ni que esta
generaria algun beneficio o utilidad para el demandante.

En todo caso, tampoco se probo cuales fueron las utilidades obtenidas por los contratistas del
titulo HFS-081, siendo, en cualquier escenario, imposible condenar al pago de algun dafio con
fundamento en este criterio.

Con base en lo expuesto hasta el momento, es claro que la calidad de proponente del accionante
no le conferia la aptitud juridica para recibir alguna indemnizacion con fundamento en el lucro
cesante, puesto que no es posible determinar que aquel superaria todas las etapas necesarias para
iniciar con el periodo de explotacion -no existe prueba de que estaria en las condiciones para
hacerlo-, y que habria podido obtener alguna ganancia por este concepto.

-Sin embargo, la Sala condenara a la ANM por el dafio emergente causado a los proponentes,
consistente en el valor actual que implicé la presentacion de la propuesta -que fue injustamente
rechazada-. Lo anterior, en consideracién a que la

imposibilidad de continuar con el tramite de la oferta GCU-141 no puede servir de excusa para
negar la indemnizacion de los dafios que si le fueron causados al actor.

Si bien no se sabe cuanto costé la presentacion de la propuesta -dado que no se conoce el valor
del pin ni el precio del gedlogo contratado para el efecto-, la Sala tomar& como referencia los
precios actuales que implicarian dicho tramite. Asi, segun el documento denominado “TARIFAS
SERVICIOS ANM ANO 20227724, el valor del “FORMULARIO PROPUESTA DE
CONCESION (PIN)” es igual a

$1'093.000, incluyendo IVA.

Adicionalmente, tampoco se tiene claridad sobre el valor de los servicios prestados por el
geologo -que, segun los documentos del plenario, fue el sefior Félix Pulido Camacho-. Para estos
efectos, dado que no se cuenta con tarifas de honorarios por el servicio profesional de la
geologia, la Sala fijara este monto en $2'500.000, el cual se estima como un valor razonable por
haber refrendado los documentos de orden técnico presentados en la propuesta.

Bajo estos términos, el monto total de la condena a favor de la parte accionante ascendera a
$3'593.000, el cual debera dividirse entre los dos integrantes de la propuesta plural, como pasara
a explicarse.

Indebida configuracién de la parte actora:

Para finalizar, debe precisarse que la parte actora no estuvo debidamente constituida, dado que la
demanda fue presentada por el sefior Luis Francisco Rubiano Quiroga, pese a que el proponente



plural de la propuesta GCU-141 estaba integrado por este y por el sefior Rafael Rubiano Quiroga.
De este modo, debid conformarse el litisconsorcio necesario.

En los alegatos de conclusion de segunda instancia de la parte actora (fls. 359 — 364, c. ppl.), que
fueron objeto del tramite de nulidad, se indico que el sefior Rafael Rubiano era padre del actor y
que aquel fallecio.

24 Esta informacion se sustrajo del siguiente link, el cual reposa en la pagina principal de la
Agencia Nacional de Mineria:

https://www.anm.gov.co/sites/default/files/tarifas_anm_2022 VERSION_2.pdf En el documento
que define las tarifas para el afio 2022, se cita la Resolucién 1103 del 29 de

diciembre de 2016. Una vez consultado este acto administrativo, se constato que el valor por la
formulacion de la propuesta de un contrato de concesion es igual a 30 SMDLV, sin IVA.

No obstante, no existe prueba de esto en el plenario. De todas maneras, en consideracion a la
etapa actual del proceso, y valorando que la Sala debe velar por una administracion de justicia
eficaz y oportuna, la condena se haré a favor de los dos integrantes de la propuesta, ya que estos
constituyen una comunidad, que se ven afectados por lo decidido en esta providencia. Aunque el
sefior Rafael Rubiano Quiroga no se vinculé formalmente al proceso, como lo decidido en el
mismo lo afecta, es razonable que la condena a favor del demandante se le haga extensiva. Esta
situacion no transgrede el derecho de defensa de la ANM, ya que el monto de la condena seguira
siendo el mismo, y lo Unico que cambiara seran los beneficiarios.

En caso de que el sefior Rafael Rubiano Quiroga efectivamente haya fallecido, lo que le
corresponde a titulo de indemnizacion debera ser objeto del tramite sucesoral que hayan surtido o
deban surtir sus herederos.

Costas:

El articulo 188 del C.P.A.C.A. consagra que “[...] la sentencia dispondra sobre la condena en
costas, cuya liquidacion y ejecucion se regiran por las normas del Cédigo de Procedimiento
Civil”.

De esta manera, con independencia de la buena fe con que las partes hubiesen obrado en el
presente proceso, por regla general, debe ser condenado en costas el extremo vencido o al que se
le resuelve desfavorablemente el recurso, con apego a los dictados del articulo 365 del Codigo
General del Proceso.

Como consecuencia, en la medida en que la demanda prosper6 parcialmente a favor del extremo
demandante, la Sala se abstendra de condenar en costas?®.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Tercera, Subseccion A, administrando justicia, en nombre de la Republica de Colombia,
y por autoridad de la ley,

25 De conformidad con el numeral 5) del articulo 365 del C.G.P., que prescribe: “[...] 5. En caso
de que prospere parcialmente la demanda, el juez podra abstenerse de condenar en costas 0
pronunciar condena parcial, expresando los fundamentos de su decision”.

FALLA:



PRIMERO: DECLARAR !anulidad de los siguientes actos administrativos: (i) Resolucion STC No. 3031 del
16 de diciembre de 2005, por medio de la cual se rechazd y archivo la propuesta GCU-141,
proferida por el INGEOMINAS, hoy Servicio Geoldgico Colombiano; (ii) Resolucion 000251
del 21 de agosto de 2012, por medio de la cual se mantuvo la decision de rechazo contenida en la
resolucion anterior, expedida por la Agencia Nacional de Mineria, y (iii) Resolucion 000081 del
29 de enero de 2015, que confirmo el anterior acto administrativo, proferida por la Agencia
Nacional de Mineria.

SEGUNDO: CONDENAR @ la Agencia Nacional de Mineria a pagarle a los proponentes de la propuesta
GCU-141, esto es, los sefiores Luis Francisco Rubiano Quiroga y Rafael Rubiano Quiroga la
suma de $3'593.000, los cuales se deberan dividir en sumas iguales entre los integrantes de la
propuesta plural.

TERCERO: NEGAR las demés pretensiones de la demanda.
CUARTO: Sin condena en costas.
QUINTO: En firme esta providencia, ARCHIV AR €l proceso de la referencia.

Se deja constancia de que esta providencia fue aprobada por la Sala en la fecha de su
encabezado, y que se firma en forma electrénica mediante el aplicativo SAMAI, de manera que
el certificado digital que arroja el sistema permite validar la integridad y autenticidad del
presente documento en el link
https://relatoria.consejodeestado.gov.co:8080/Vistas/documentos/evalidador.aspx.
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