ACCION DE CUMPLIMIENTO - Revoca - Rechazo de la demanda - Acto ficto - Acto
expreso

Los accionantes afirmaron que la aceptacion de la solicitud de contrato de concesién por parte de
Ingeominas, hoy Servicio Geologico Nacional fue tacita, porque no emiti6 ningln acto que la
aceptara o0 negara, y por tanto era imposible aportar copia del mismo, lo cual dio lugar al rechazo
de la demanda por parte del Tribunal Administrativo de Boyaca. Para la Sala, contrario a lo que
sostienen los accionantes, la solicitud de concesion de exploracion y explotacion econémica de un
yacimiento de carbon mineral en jurisdiccion del municipio de Chita [Boyaca] fue aceptada
expresamente por parte de la administracion... Asi las cosas, entiende la Sala que como lo que
pretenden los demandantes es que se cumpla el procedimiento para la firma del contrato de
concesioén, se cumplié el requisito que el a quo echdé de menos, toda vez que si obra en el
expediente la copia del acto administrativo cuyo cumplimiento se solicita, es decir, el acto Por
medio del cual se efectla un requerimiento dentro del expediente GCE-131 que aceptd la
propuesta de concesion y requirié para la suscripciéon de la minuta. En ese orden de idas, se debe
revocar la decisién impugnada y se ordenara al Tribunal analizar si se cumplen los demas
requisitos para la admisién de la demanda y decidir lo que en derecho corresponda.

ACTO ADMINISTRATIVO - Clasificacion

Segun sus destinatarios: los actos administrativos pueden ser singulares, individuales o concretos
los cuales tienen efectos respecto de una o varias personas determinadas; y actos generales,
cuando los destinatarios son indeterminados y su contenido es abstracto.

Segun el procedimiento administrativo para su expedicion: se clasifican en actos de tramite, que
son aquellos que se profieren en el curso de la actuaciéon administrativa, le dan impulso y agotan
cada una de sus etapas, y que resultan necesarios para llegar a una decision, pero no le ponen fin
a la respectiva actuacion; y resolutorios o definitivos que resuelven de fondo la cuestion, y con los
cuales se concluye o finaliza el tramite o procedimiento administrativo.

También pueden ser de ejecucion cuando le dan eficacia al acto definitivo, permitiendo que este se
materialice y cumpla sus fines. Es decir, no deciden una actuacion, pues solo son expedidos para
materializar o ejecutar esas decisiones previas.

Los actos administrativos se clasifican también en actos simples, complejos y colectivos. Los
primeros son dictados por un solo 6rgano, sea individual o colegiado, que funge como unidad
estructural. A su turno, los actos complejos, resultan del concurso de la voluntad de varios 6rganos
de la administracion. En el acto colectivo también intervienen distintos érganos, pero las voluntades
se unen solamente en una Unica declaraciéon permaneciendo juridicamente autbnomas.

A su vez, los actos administrativos se pueden clasificar seguin la exteriorizacion de la voluntad por
parte de la administracién: el acto administrativo puede ser: i) expreso, cuando existe una
inequivoca exteriorizacion de la voluntad de la administracion ii) ficto o presunto cuando se
configura el silencio administrativo negativo o positivo, esto es, no hay declaracién de la voluntad
de la administracion; y iii) tacito, cuando la voluntad de la administracion se supone o infiere.

En el derecho comparado, los tratadistas Eduardo Garcia de Enterria y Toméas - Ramén Fernandez
para quienes el acto administrativo equivale a «...la declaracion de voluntad, de juicio, de
conocimiento o de deseo realizada por la Administracion en ejercicio de una potestad
administrativa distinta de la potestad reglamentaria” , consideran que el acto administrativo tacito,
es una declaracién que “se manifiesta a través de comportamientos o conductas que revelan
concluyentemente una posicién intelectual previa». [Negrilla fuera de texto]

En este sentido, el acto administrativo tacito se ha identificado como una conducta que puede
llevar a la materializacién de la revocatoria directa de actos administrativos por una via no
dispuesta legalmente.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION QUINTA



Consejero ponente: ALBERTO YEPES BARREIRO
Bogoté, D.C., veintitrés (23) de octubre de dos mil trece (2013)
Radicacién numero: 15001-23-33-000-2013-00510-01(ACU)
Actor: LUIS OLMIDAS CIFUENTES HERNANDEZ Y OTROS

Demandado: SERVICIO GEOLOGICO COLOMBIANO

La Sala decide la apelacién interpuesta por la parte actora contra el auto de 2 de
julio de 2013, a través del cual, el Tribunal Administrativo de Boyaca rechazo la
accion de cumplimiento instaurada por Luis Olmidas Cifuentes Hernandez y Otros

contra el Servicio Geolégico Colombiano (antes INGEOMINAS).

|. ANTECEDENTES

1.1. La demanda

En ejercicio de la accion de cumplimiento, el sefior Luis Olmidas Cifuentes
Hernandez y otros, a través de apoderado, demandaron del Servicio Geoldgico
Colombiano que se adelante el procedimiento para perfeccionar el contrato de
concesion minera, cuya propuesta se declaré desistida por Resolucion SCT 00115
de 26 de julio de 2007 de INGEOMINAS.

1.3. Hechos

e El 14 de marzo de 2005 los sefiores Luis Olmidas Cifuentes Hernandez,
Oscar Llanos Manosalva, Luis Esteban Olivares Sepulveda, Juan Gabriel
Lépez Cordero, William Roberto Gonzalez Sepulveda, David de Jesus
Velandia Sepulveda y Nubaldo Cristancho Avendafo radicaron ante el
Instituto Nacional de Geologia y Mineria “INGEOMINAS” hoy Servicio
Geoldgico Colombiano, solicitud de concesiébn de exploracion vy
explotacion econdémica de un yacimiento de carbdén mineral en

jurisdiccion del municipio de Chita (Boyaca).

e Mediante auto sin fecha, la Subdireccién de Contratacion y Titulacion

Minera del Servicio Geoldgico Colombiano, luego de evaluar la propuesta



de contrato de concesion, considerd procedente elaborar la respectiva
minuta de contrato de concesion GCE-131, y dispuso requerir a los
proponentes ‘para que dentro del término perentorio de dos (2) meses
contados a partir de la notificacion por Estado de la presente providencia,
se acerquen a las oficinas de INGEOMINAS a suscribir el
correspondiente Contrato de Concesion, so pena de entender desistida

su voluntad de continuar con el tramite de la propuesta.™

e Por escritos radicados el 6 de junio y el 14 de junio de 2007, los
proponentes pusieron en conocimiento del Personero y del Alcalde
Municipal de Chita, respectivamente, las repetidas amenazas de desalojo
y muerte recibidas por parte de un grupo armado al margen de la ley que
operaba en la region, para que no firmaran el contrato de concesién con

el Servicio Geoldgico Colombiano.?

e Dentro del término de dos (2) meses conferido los proponentes, estos no
suscribieron el contrato de concesion GCE-131, en consecuencia, el
Servicio Geoldgico Colombiano por Edicto No. 877-20072 inform6 que
por Resolucién SCT 001115 de 26 de julio de 2007, se entendid desistida

la propuesta de contrato de concesion.

e Mediante escrito de 13 de marzo de 2012 los proponentes solicitaron al
Servicio Geolégico Colombiano revocar la Resolucion SCT No. 001115, y

firmar el contrato de concesion. ®

e Por Resolucion 001399 de 20 de abril de 2012 el Servicio Geolbgico

Colombiano neg6 la anterior solicitud.®
1.4. El auto impugnado
e Por auto de 24 de junio de 2013 el Tribunal Administrativo de Boyaca

inadmitié la demanda por considerar que: (i) aunque se pretendié el

cumplimiento de la aceptacion de la solicitud de concesion GCE-131y se

L Folio 34.

2 Folios 8 a 11.

3 Folios 35 a 36.

4 La Resolucién SCT 001115 no obra en el expediente.
5> Folios 37 a 43.

6 Folios 44 a 45.



ordene la firma del contrato respectivo, no se sefialo la naturaleza del
acto de aceptacion ni se aportd su copia (numeral 2 del articulo 10 de la
Ley 393 de 1997); vy (ii) se dirigi6 al cumplimiento de un contrato estatal
que no fue perfeccionado. En consecuencia, de conformidad con el
articulo 12 de la Ley 393 de 1996 otorgd un término de dos dias para

corregir la demanda.’

e EI 28 de junio de 2013 los accionantes presentaron oportunamente
escrito para subsanarla, en el que indicaron que: (i) el acto de aceptacion
de la solicitud de concesion fue tacito, por tanto no podian aportar copia
del mismo; (ii) no pretendian el cumplimiento de las obligaciones a cargo
de la administracion contenidas en un contrato estatal, sino el
cumplimiento del procedimiento para su firma; y (iii) no acudieron en su
oportunidad a suscribir la propuesta de contrato de concesion por causas
insuperables que se acreditan en el expediente.?

e Por auto de 2 de julio de 2013 el Tribunal Administrativo de Boyaca
rechaz6 la accibn de cumplimiento porque los demandantes no
subsanaron la demanda al no precisar la norma con fuerza material de
ley o acto administrativo incumplido y no aportaron la copia respectiva,

tal como se indicé en el auto de 24 de junio de 2013.°
1.5. Laimpugnacién
El 10 de julio de 2013 los demandantes impugnaron la decisién del Tribunal
Administrativo de Boyaca con los mismos argumentos expuestos en el escrito con
que pretendieron subsanar la demanda.®
II. CONSIDERACIONES

2.1. Competencia

Si bien el articulo 16 de la Ley 393 de 1997 dispone que “Las providencias que se

dicten en el tramite de la Accion de Cumplimiento, con excepcion de la sentencia,

7 Folios 53 a 54.
8 Folios 64 a 65.
% Folios 66 a 67.
10 Folios 70 a 71.



careceran de recurso alguno, salvo que se trate del auto que deniegue la practica
de pruebas...”, esta Corporacion ha entendido que el auto que rechaza la
demanda es susceptible de apelacion teniendo en cuenta que aun no se ha dado

tramite a la accién misma'l. (Negrilla fuera de texto)

Es importante advertir que por tratarse de la apelacion del auto que rechazo la
demanda, la decision es de Sala y no de ponente, segun lo dispuesto en los
articulos 125 y 243 numeral 1° del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, Ley 1437 de 2011.

De conformidad con el Acuerdo 015 de 22 de febrero de 2011 de la Sala Plena del
Consejo de Estado, la Seccion Quinta del Consejo de Estado es competente para
conocer de las “apelaciones contra las providencias susceptibles de ese recurso
que se dicten por los Tribunales Administrativos en primera instancia en las

acciones de cumplimiento”.

2.2. Objeto de laimpugnacion

Es importante advertir que la competencia de la Sala en este caso se circunscribe
a determinar si las razones del rechazo de la demanda de cumplimiento se ajustan
0 no a la normativa que rigen esa accion. Lo anterior significa que le esta vedado a
la Seccion, entrar a examinar tépicos no alegados o que son propios del juez de la

primera instancia.

2.3. Analisis del caso concreto

2.3.1. En el asunto que ocupa la atencion de la Sala, los demandantes solicitaron
que se cumpla el procedimiento para perfeccionar la propuesta de contrato de
concesion minera, que el Servicio Geologico Colombiano entendié desistida por
Resolucién SCT nuamero 00115 de 26 de julio de 2007, debido a que los
proponentes no acudieron a suscribir el contrato dentro del término otorgado por la

entidad.?

Para el efecto, los demandantes afirmaron que la aceptacion de la solicitud de

contrato de concesion por parte de la entidad fue tacita, ya “que la administracion

11 Consejo de Estado, Sala Plena, Auto de 27 de junio de 2000. Rad. ACU-1443. C.P. Carlos Arturo Orjuela
Géngora.



no admitié (sic), segun su procedimiento interno para el efecto, acto alguno donde

Se aceptara o negara la solicitud (...)”

2.3.2. El Tribunal Administrativo de Boyaca rechaz6 la demanda porque los
demandantes no sefialaron norma con fuerza material de ley o acto
administrativo incumplido por parte del Servicio Geolégico Colombiano.
Argumento que en caso de que hubiera existido acto administrativo incumplido por
parte de la administracion, los accionantes estaban en la obligacion de aportarlo
de conformidad con lo previsto en el numeral 2 del articulo 10 de la Ley 393 de
1997.13

2.3.3. Para resolver si le asistia 0 no la razén al Tribunal Administrativo de Boyaca
para rechazar la acciéon de cumplimiento, se debe precisar si el Servicio Geoldgico
Colombiano aceptd expresa o tacitamente la propuesta de contrato de concesion
presentada por los demandantes. Para ello, la Sala estudiard brevemente la

clasificacion de los actos administrativos.

2.3.3.1. Segun sus destinatarios: los actos administrativos pueden ser singulares,
individuales o concretos los cuales tienen efectos respecto de una o varias
personas determinadas; y actos generales, cuando los destinatarios son
indeterminados y su contenido es abstracto.

2.3.3.2. Segun el procedimiento administrativo para su expedicién: se clasifican en
actos de tramite, que son aquellos que se profieren en el curso de la actuacién
administrativa, le dan impulso y agotan cada una de sus etapas, y que resultan
necesarios para llegar a una decisién, pero no le ponen fin a la respectiva
actuacion; y resolutorios o definitivos que resuelven de fondo la cuestién, y con

los cuales se concluye o finaliza el tramite o procedimiento administrativo.

También pueden ser de ejecucion cuando le dan eficacia al acto definitivo,
permitiendo que este se materialice y cumpla sus fines. Es decir, no deciden una

actuacion, pues solo son expedidos para materializar o ejecutar esas decisiones

12 Folios 35 a 36.

13 Numeral 2 articulo 10 de la Ley 393 de 1997. Contenido de la solicitud. La solicitud debera contener: (...) 2.
La determinacion de la norma con fuerza material de ley o acto administrativo incumplido. Si la accién recae
sobre acto administrativo, debera ajuntarse copia del mismo. Tratdndose de acto administrativo verbal,
debera anexarse prueba siquiera sumaria de su existencia.



previas.

2.3.3.3. Los actos administrativos se clasifican también en actos simples,
complejos y colectivos. Los primeros son dictados por un solo 6rgano, sea
individual o colegiado, que funge como unidad estructural. A su turno, los actos
complejos, resultan del concurso de la voluntad de varios 6rganos de la
administracion. En el acto colectivo también intervienen distintos 6rganos, pero las
voluntades se unen solamente en una Unica declaracion permaneciendo

juridicamente autbnomas.

2.3.3.4. A su vez, los actos administrativos se pueden clasificar segun la
exteriorizacion de la voluntad por parte de la administracion: el acto administrativo
puede ser: i) expreso, cuando existe una inequivoca exteriorizacion de la voluntad
de la administracion ii) ficto o presunto cuando se configura el silencio
administrativo negativo o positivo, esto es, no hay declaracion de la voluntad de la
administracion; vy iii) tacito, cuando la voluntad de la administraciébn se supone o

infiere.

En el derecho comparado, los tratadistas Eduardo Garcia de Enterria y Tomas -
Ramoén Fernandez para quienes el acto administrativo equivale a “...la declaracion
de voluntad, de juicio, de conocimiento o de deseo realizada por la Administracion
en ejercicio de una potestad administrativa distinta de /a potestad reglamentaria™®,

113

consideran que el acto administrativo tacito, es una declaracion que “se
manifiesta a través de comportamientos o0 conductas que revelan

concluyentemente una posicion intelectual previa”. 6 (Negrilla fuera de texto)

En este sentido, el acto administrativo tacito se ha identificado como una conducta
que puede llevar a la materializacion de la revocatoria directa de actos

administrativos por una via no dispuesta legalmente.’

2.3.4. Los accionantes afirmaron que la aceptacion de la solicitud de contrato de

concesion por parte de Ingeominas, hoy Servicio Geoldgico Nacional fue tacita,

14 CONSEJO DE ESTADO, Seccién Primera, Auto de 17 de marzo de 2011, Exp. 25000-23-24-000-2010-00261-
01, C.P. Rafael E. Ostau de |la Font Pianeta.

15 Garcia de Enterria Eduardo y Ferndandez Tomas — Ramdn. Curso de Derecho Administrativo. Tomo |.
Editorial Civitas S.A. Madrid — 1986. P4gs. 504.

16 |bidem.

17 Consejo de Estado, Seccidn Quinta, Sentencia de 9 de marzo de 2006, M.P. Nohemi Hernandez Pinzdn.
Rad. 52001-23-31-000-2005-01400-01(3853).



porque no emitié ningun acto que la aceptara o negara, y por tanto era imposible
aportar copia del mismo, lo cual dio lugar al rechazo de la demanda por parte del

Tribunal Administrativo de Boyaca.

Para la Sala, contrario a lo que sostienen los accionantes, la solicitud de
concesion de exploracion y explotacion econdmica de un yacimiento de carbén
mineral en jurisdiccibn del municipio de Chita (Boyacd) fue aceptada

expresamente por parte de la administracion.

Obra en el expediente, el auto dictado por la Subdireccion de Contratacion y
Titulacién Minera de Ingeominas, “Por medio del cual se efectia un requerimiento

dentro del expediente GCE-131” en cuya parte considerativa se indicé:

“Que una vez reevaluada técnica y juridicamente el 28 de noviembre de 2006, la
propuesta de contrato de concesion radicada bajo la placa GCE-131, se
establecié que era procedente elaborar la respectiva minuta de contrato de

concesion.

Que la presente decision se toma con fundamento en los articulos No. 297 de la
Ley 685 de 2001 (Codigo de Minas), asi como el articulo 13 del Decreto 01 de

1984, Codigo Contencioso Administrativo.”

En la parte resolutiva de dicho acto administrativo se dispuso:

“ARTICULO PRIMERO.- Requerir a los sefiores LUIS OLMIDAS CIFUENTES
HERNANDEZ, JUAN GABRIEL LOPEZ CORDERO, DAVID DE JESUS
VELANDIA SEPULVEDA, OSCAR LLANOS MANOSALVA, WILLIAM ROBERTO
GONZALEZ SEPULVEDA, LUIS ESTEBAN OLIVARES SEPULVEDA Y
NUBALDO CRISTANCHO AVENDARO, para que dentro del término perentorio de
dos meses (2) contados a partir de la notificacion por Estado de la presente
providencia, se acerquen a las oficinas de INGEOMINAS a suscribir el
correspondiente Contrato de Concesion, so pena de entender desistida su

voluntad de continuar con el trémite de la propuesta.”*®

En ese orden de ideas, es indudable que en dicho acto, Ingeominas expresé en

forma clara su voluntad de aceptar la propuesta, elaborar la minuta del contrato



respectiva, y por tanto, de requerir a los solicitantes para suscribirlo.

Se trata entonces, de un acto expreso de cuyo texto solo es posible concluir que la
administracion, luego de evaluar la propuesta de concesion presentada por Luis
Olmidas Cifuentes Hernandez y otros, la acepté y por tal razon, dispuso lo

pertinente para la firma del contrato.

Asi las cosas, entiende la Sala que como lo que pretenden los demandantes es
que se cumpla el procedimiento para la firma del contrato de concesion, se
cumplié el requisito que el a quo ech6 de menos, toda vez que si obra en el
expediente la copia del acto administrativo cuyo cumplimiento se solicita, es decir,
el acto “Por medio del cual se efectua un requerimiento dentro del expediente
GCE-131” que aceptd la propuesta de concesion y requiri6 a Luis Olmidas

Cifuentes Hernandez y otros para la suscripcion de la minuta.

En ese orden de idas, se debe revocar la decision impugnada y se ordenara al
Tribunal analizar si se cumplen los demas requisitos para la admisién de la

demanda y decidir lo que en derecho corresponda.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Quinta, administrando justicia en nombre de la Republica y

por autoridad de la ley,

RSUELVE:

PRIMERO: REVOCAR el auto de 2 de julio de 2013, proferido por el Tribunal
Administrativo de Boyaca que rechaz6 la accion de cumplimiento instaurada por
Luis Olmidas Cifuentes Hernandez y otros contra el Servicio Geoldgico
Colombiano. En su lugar, se ORDENA al Tribunal analizar si se cumplen los
demas requisitos para la admisién de la demanda y decidir lo que en derecho

corresponda.

SEGUNDO: Ejecutoriada esta providencia, ENVIESE al tribunal de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

18 Folio 34.
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