CONTRATO DE CONCESION MINERA - Ley 685 de 2001 - Decreto 4134
de 2011.

Se trata de un contrato regido por normas especiales y es de caracter solemne. Es un
contrato entre el Estado y un particular, en el que se le autoriza a una persona o empresa
para que, por su cuenta y riesgo, realice estudios y obras para exploracion minera, y
desarrolle la explotacion de minerales, dentro de un area determinada. A cambio de esta
autorizacién, el concesionario debera pagar al Estado una contraprestacién econdémica y
las regalias por la explotacién de un recurso natural no renovable.

La normativa encargada de regular este tipo de contratos y de fomentar la exploracién
técnica y la explotacién de los recursos mineros de propiedad estatal y privada se
encuentra consagrada en LEY 685 DE 2001 por la cual se expide el Cédigo de Minas y
como entidad estatal la Agencia Nacional de Mineria, ANM (DECRETO 4134 DE 2011),
encargada de administrar integralmente los recursos minerales de propiedad del Estado.

INCUMPLIMIENTO DE REQUISITOS de LEY 1382 de 2010 -
Inexequibilidad de la Ley 1382 de 2010.

La Ley 1382 de 2010 introdujo unos requisitos exigibles a las propuestas de contrato de
concesion minera presentados por particulares ante la ANM. Ahora bien, en este punto,
la Sala del Consejo de Estado aclara que los requisitos incorporados en la Ley 1382 de
2010 eran exigibles a la propuesta del contratista Unicamente durante el periodo en el
que se encontrd vigente, aunque la solicitud se hubiese presentado con anterioridad a
la expedicién de dicha norma. Sin embargo, si la Secretaria de Minas tenia la intencién
de que dichos requerimientos fuesen incorporados al tramite en curso, debia requerir al
proponente para que subsanara los defectos advertidos, pero con anterioridad a que la
sefialada norma perdiera su vigencia en virtud de la declaratoria de inexequibilidad.

Dicho lo anterior, la Sala concluye que la aplicacién de la Ley 1382 de 2010, y la
consecuente exigencia de los requisitos que establecia la misma, no pueden ser
fundamento para proceder a la terminacién del tramites administrativos de propuestas
de contratos de concesién minera, ahora si bien es cierto para que estos contratos
nazcan a la vida juridica deben imprescindiblemente ser inscritos en el Registro Minero
Nacional (requisito legal para su perfeccionamiento), lo cual impide que se tengan por
exigibles los requerimientos consagrados en la Ley 1382 de 2010.

Asi, no es aceptable que la entidad territorial exigiera un requisito declarado inexequible
por la Corte Constitucional para ser aplicado a una situacion juridica que se encontraba
en curso para ese momento. Es claro, entonces, que tal procedimiento administrativo
no podia seguirse rigiendo por una norma expulsada del ordenamiento juridico, maxime
cuando los actos acusados fueron proferidos para la época en que la Ley 1382,
indiscutiblemente, ya habia dejado de producir efectos, esto es, en los meses de mayo
y septiembre de 2014.
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TEMAS: CONTRATO DE CONCESION MINERA - se trata de un contrato regido por
normas especiales y es de caracter solemne / DECLARACION DE INEXEQUIBILIDAD DE
LA LEY — sus efectos son aquellos que le otorgue la Corte Constitucional en la respectiva
sentencia / PRECEDENTE VINCULANTE - las situaciones juridicas iniciadas y en curso
durante la vigencia de la norma declarada inexequible, y que no se consolidaron para el
momento en el que ésta sali6é del ordenamiento juridico, deben regirse por las disposiciones
gue resurgieron al declararse inexequible dicha norma, asi como por las demas normas que
se encuentren vigentes durante el curso del procedimiento correspondiente.

1. La Sala procede a resolver el recurso de apelacion interpuesto por el
Departamento de Antioquia (parte demandada) en contra de la sentencia del 14
de abril de 2021, proferida por el Tribunal Administrativo de Antioquia, mediante
la cual se accedi6 a la pretension anulatoria de la demanda y se ordend continuar
con el tramite de la propuesta de concesion minera iniciado por la accionante
ante la Secretaria de Minas de dicha entidad territorial.

SINTESIS DEL CASO

2. La controversia planteada gira en torno a una propuesta de contrato de
concesion minera formulada por la parte accionante ante la Secretaria de Minas
del Departamento de Antioquia, entidad que ordend la terminacion del tramite
mediante las Resoluciones 037166 del 7 de mayo de 2014y S 126547 del 30 de
septiembre de ese afo. La autoridad tomé esta determinacion al considerar que
la solicitante no cumplié con los requisitos previstos en la Ley 1382 de 2010,
argumento que la libelista controvirti6 en su demanda al sostener que dicha
norma fue declarada inexequible, motivo por el cual solicitd la declaratoria de
nulidad de los referidos actos administrativos, junto con la orden de continuar el
tramite en mencion.

ANTECEDENTES
La demanday las razones de hecho y de derecho en las que se fundamenta

3. El 17 de marzo de 2015%, Carolina Elena Londofio Arango -en adelante, la
solicitante, la accionante o la demandante-, a través de apoderada judicial,

1 Folios 1 a 21 vto. del cuaderno nimero 1.
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interpuso demanda de nulidad y restablecimiento del derecho en contra del
Departamento de Antioquia — Secretaria de Minas -en lo sucesivo, la Secretaria
de Minas, la Secretaria, la entidad territorial o la apelante- y la Agencia Nacional
de Mineria -en lo sucesivo, la Agencia o la ANM-, en la que formuld la siguiente
pretension anulatoria (se transcribe de forma literal, incluso con posibles
errores):

“1. Que se declarare la nulidad de la Resolucion No. 037166 del dia 7 del mes
de mayo del afio 2014 expedida por la Directora de Titulacion Minera de la
Secretaria de Minas de la Gobernacion de Antioquia, ‘por medio de la cual se
ordena la terminacion del tramite tendiente al perfeccionamiento dentro de la
propuesta de concesion minera radicado No. JDT-08021X’, y la Resolucion No.
S 126547 del dia 30 del mes de septiembre del afio 2014 a través de la cual se
desaté el Recurso de Reposicion interpuesto en contra de la primera y la cual
confirmé la decision en ella adoptada.”

4. A titulo de restablecimiento del derecho, formulé las siguientes pretensiones (se
transcribe de forma literal, incluso con posibles errores):

“2. Que a manera de Restablecimiento del derecho conculcado a mi poderdante
se ordene:

2. 1. A la Agencia Nacional de Mineria a través de la Gerencia de Catastro y
Registro Minero o a quien corresponda efectuar la inscripcién del Contrato de
Concesion Minera No. JDT-08021X celebrado el dia 16 de mayo de 2012 entre
la sefiora Carolina Elena Londofio Arango y la Gobernacién de Antioquia en el
Registro Minero Nacional.

2. 2. Al Departamento de Antioquia a través de la Secretaria de Minas de la
Gobernacion de Antioguia o a quien corresponda la correccion de Mineral objeto
del Contrato de Concesién Minera No. JDT-08021X y el nombre de la titular del
mismo en la base de datos del Catastro Minero Colombiano, cuyos datos
correctos son como aparecen en el Contrato suscrito y que corresponden a los
siguientes:

Nombre de la Concesionaria: Carolina Elena Londofio Arango.
Mineral objeto del contrato: Arenas y Gravas Naturales.

2. 3. Al Departamento de Antioquia el desarchivo del tramite del Contrato de
Concesion Minera No. JDT-08021X para que se proceda con la continuacion
del tramite de su perfeccionamiento y la ejecucién del contrato.

2. 4. Al Departamento de Antioquia y la Agencia Nacional de Mineria que se
abstengan de declarar como libre el area correspondiente al Contrato de
Concesion Minera No. JDT-08021X y no se acepten e inicien tramites de
propuestas de Contrato de Concesion Minera u otro tipo de solicitudes mineras,
y no se otorguen Contratos de Concesién Minera u otro tipo de titulos mineros
respeto (sic) de dicha &rea.

2. 5. Se abstenga de realizar las anotaciones de archivo del tramite y
desanotacion del area del Contrato de Concesion Minera No. JDT-08021X en
el Catastro Minero Colombiano -CMC- y el Registro Minero Nacional -RMN- y
se conserve el tramite en estado Vigente, y en caso de que se hallan (sic)
efectuado dichas anotaciones estas sean revertidas.”
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5. La accionante no solicitd el reconocimiento de perjuicios econémicos ni de
condena en costas.

6. Como fundamentos facticos y juridicos, en sintesis, se mencionaron los
siguientes:

7. El 29 de abril de 2008, la sefiora Carolina Elena Londofio Arango presento
Propuesta de Contrato de Concesion Minera ante la Secretaria de Minas del
Departamento de Antioquia, la cual fue radicada bajo el consecutivo No. JDT-
08021X, encaminada a la exploracion técnica y a la explotacién econémica de
una mina de arenas y gravas naturales en jurisdiccién del Municipio de Bello.

oo

El 6 de mayo de 2009, la Secretaria de Minas requirié a la demandante para que
adelantara la firma de la minuta del contrato de concesion minera, a lo cual
procedid la solicitante.

9. El11 de junio de 2010, la solicitante acredité el pago del canon superficiario para
la primera anualidad de la etapa de exploracion por valor de $ 1°734.000.

10.El 12 de enero de 2011, la Secretaria de Minas aprob6 el pago del canon
superficiario, ordend anular la minuta del contrato y requirié a la sefiora Londofio
Arango para que suscribiera una nueva minuta, a lo cual procedio la solicitante.

11.El 7 de marzo de 2012, la Secretaria ordendé anular la segunda minuta y
nuevamente requirio a la solicitante para firmar el contrato de concesién, el cual
fue suscrito por la demandante y por el Gobernador de Antioquia el 16 de mayo
de 2012.

12.El contrato de concesién minera suscrito entre la demandante y el Departamento
fue enviado por la Secretaria de Minas, mediante oficio del 23 de mayo de 2012,
para su inscripcién en el Registro Minero Nacional.

13.El 6 de septiembre de 2012, la Agencia Nacional de Mineria devolvi6 el contrato
sin inscribirlo en el Registro Minero Nacional. Adujo que la inscripcién no fue
posible debido a que los datos del contrato aparecian erréneos en la base de
datos del Catastro Minero Colombiano, lo que hacia necesaria su correccion.

14.El 28 de septiembre de 2012, la Secretaria de Minas emiti6 una revaluacién
técnica en la que determin6 que se debian corregir los datos advertidos.

15.El 5 de marzo de 2013, la Secretaria de Minas manifestd que se encontraba
analizando una solicitud de revocatoria directa instaurada por el sefior Juan
Alberto Arango Hoyos, titular de una solicitud de legalizacion de mineria
tradicional elevada ante la misma entidad, debido a que, a juicio de ese
interesado, el area del tramite de legalizacion presentaba superposicién con el
area del contrato de concesion minera. No obstante, dicha solicitud de
revocatoria fue denegada.

16.El 26 de septiembre de 2013, el titular de la solicitud de legalizacion de mineria
tradicional solicitd a la Secretaria de Minas ser reconocido como tercero
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18.

19.
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interviniente en el tramite del contrato de concesion minera, solicitud que fue
resuelta desfavorablemente.

Mediante Resolucion No. 037166 del 7 de mayo de 2014, la Secretaria de Minas
dio por terminado el tramite de perfeccionamiento del contrato de concesion
minera. Para el efecto, argumentd que no era posible inscribir el contrato en el
Registro Minero Nacional, al determinar que la propuesta no se adecud a los
requisitos adicionados por la Ley 1382 de 2010, con lo cual ordend el archivo del
tramite y la desanotacién del area del Sistema de Catastro Minero Colombiano.

El 20 de mayo de 2014, la sefiora Londofio Arango interpuso recurso de
reposiciéon en contra de la Resolucion No. 037166 del 7 de mayo de 2014,
resuelto por la Secretaria a través de la Resolucion No. S 126547 del 30 de
septiembre del 2014, en el sentido de confirmarla en su totalidad.

La demandante aduce que las resoluciones estan viciadas de nulidad, por
cuanto fueron proferidas i) con infracciobn de las normas en que deberian
fundarse, ii) sin competencia, iii) con desconocimiento del derecho de audiencia
y defensa, iv) con falsa motivacion y v) con desviacion de poder.

Contestacion de la demanda por parte del Departamento de Antioquia

20.

21.

22.

El 19 de agosto 20152, el Departamento de Antioquia contest6 la demanda y se
opuso a las pretensiones. Sostuvo que la propuesta de contrato de concesién se
presentd en vigencia de la Ley 685 de 2001, pero que dicha norma fue
modificada por la Ley 1382 de 2010, “[a] cuyas disposiciones se debieron
adecuar los proponentes mineros cuyas propuestas estuvieren en evaluacion”.
Adujo que, entre los requisitos introducidos por esta Ultima ley, se encontraba la
necesidad de manifestar si en la zona objeto de interés existia algun tipo de
explotacion minera (articulo 1 de la norma?®), frente a lo cual la demandante
guardo silencio.

La entidad expresé que, a raiz de lo anterior, la solicitante no habria cumplido
con los requisitos legales para la celebracion del contrato de concesion minera,
pese a estar enterada de los requerimientos de la Ley 1382 de 2010,
especialmente, tras haber realizado el pago del canon superficiario que acredité
el 11 de junio de 2010. Adujo que esta circunstancia habria violentado
eventuales derechos del sefior Juan Alberto Arango Hoyos, sujeto que presento
solicitud de legalizacidon minera sobre la zona objeto de interés del tramite de la
sefora Carolina Londofio.

Menciono que, como consecuencia de lo anterior, el sefior Juan Alberto Arango
Hoyos formulo solicitud de revocatoria directa en contra de los actos emitidos al
interior de la propuesta JDT-08021X, y que, pese a haber sido denegada, dicha
solicitud permitié reevaluar la propuesta de la solicitante a la luz de la Ley 1382

2 Folios 437 a 449 vto. del cuaderno niimero 1.

3“PARAGRAFO 1o0. Los solicitantes de propuesta de contrato de concesion deberan sefialar si dentro del area
solicitada existe algun tipo de explotacion minera, indicando su ubicacién y metodologia utilizada para conocer
la existencia o no de dicha mineria. (...)"
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de 2010. Con fundamento en esta norma, sostuvo que la sefiora Londofio
Arango no cumplié con la totalidad de los requisitos para el perfeccionamiento
de la propuesta, lo cual conllevé a que la Secretaria de Minas expidiera la
Resolucion No. 037166 del 7 de mayo de 2014, por medio de la cual se dio por
terminado el tramite.

23.Con fundamento en lo anterior, propuso las excepciones que denomind
“ausencia de causa para demandar’, “cumplimiento del deber legal’,
“‘imposibilidad juridica para dar solemnidad actual a una actuacién cumplida con
desconocimiento de la norma preexistente al momento de suscribir la minuta”,
“inexistencia de obligacion por parte del Departamento a raiz de la existencia de
vicio en el consentimiento al momento de suscribir la minuta contractual” y “falta
de integracién del litisconsorcio necesario”, esta ultima en relacién con el sefor
Juan Alberto Arango Hoyos, como posible tercero interesado.

Contestacion de la demanda por parte de la Agencia Nacional de Mineria

24.La Agencia Nacional de Mineria — ANM contesto la demanda mediante memorial
del 24 de agosto 20154, en el que dio cuenta de la naturaleza juridica y funciones
de la entidad como autoridad minera nacional, junto con el régimen de
delegacion de funciones en cabeza de la Secretaria de Minas de Antioquia. A la
luz de lo anterior, formuld la excepcion de “falta de legitimacién en la causa por
pasiva”, al sostener que el tramite se adelanté integramente ante la Secretaria
de Minas, y que, por tanto, no le corresponde a la ANM acudir como extremo
demandado.

Contestacion de la demanda por parte del tercero vinculado

25.Mediante auto del 10 de febrero de 2016, el Tribunal a quo ordend vincular al
sefor Juan Alberto Arango Hoyos al proceso como tercero interesado, sujeto
que presenté pronunciamiento frente a la solicitud de medidas cautelares® y
contestacion de la demanda®. El vinculado se opuso a las pretensiones y arguy6
gue los actos acusados fueron expedidos con respeto de las normas en que
debian fundarse, dado que la solicitante no habria cumplido con las obligaciones
contenidas en la Ley 1382 de 2010, puntualmente aquellas relativas al pago
oportuno del canon superficiario y de la comunicacion sobre la existencia de
algun tipo de explotacién minera en la zona objeto de interés, pese a conocer de
esta ultima.

26.Agreg6 que continuar con el tramite de la propuesta de la solicitante afectaria la
solicitud de legalizacion de mineria de hecho No. LEL-14492X de la que es
titular, radicada el 21 de mayo de 2010. Asimismo, adujo que, para este caso,
debia aplicarse la Ley 1382 de 2010, a pesar de haber sido declarada
inexequible mediante Sentencia C-366 de 2011.

4 Folios 552 a 569 vto. del cuaderno ntimero 1.
5 Folios 80 a 85 del cuaderno niimero 2.
6 Folios 580 a 610 del cuaderno nimero 3.
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La sentencia de primera instancia

27.

28.

29.

30.

31.

32.

33.

El Tribunal a quo, a través de la sentencia del 14 de abril de 20217, declar6 la
nulidad de los actos administrativos acusados. A titulo de restablecimiento del
derecho, ordend continuar con el tramite de la propuesta de concesion minera
JDT-08021X en el estado en que se encontraba al momento de la notificacion
de la Resolucién No. 037166 del 7 de mayo de 2014.

Comenzd recordando que los actos acusados se fundamentaron en las
disposiciones contenidas en la Ley 1382 de 2010, norma que no se encontraba
vigente al momento de la expedicion de aquellos ante la declaratoria de
inexequibilidad proferida mediante Sentencia C-366 del 11 de mayo de 2011 de
la Corte Constitucional. Destacé que, por mandato constitucional y por desarrollo
jurisprudencial de la propia Corte, una norma declarada inexequible desaparece
del ordenamiento juridico y no puede volver a ser empleada por autoridad
alguna, regla que aplicé para acceder a los argumentos de la parte demandante.

En concreto, encontré configurada la violacion del articulo 29 superior por parte
de los actos acusados (por medio de los cuales se dio por terminado el tramite
de propuesta de contrato de concesion), en razén a que éstos se sustentaron en
el incumplimiento de requisitos contenidos en la Ley 1382 de 2010, norma que
estuvo vigente hasta el 11 de mayo de 2013, en virtud de los efectos diferidos
de la declaratoria de inexequibilidad otorgados mediante la Sentencia C-366 de
2011.

Puntualiz6 que la Ley 1382 de 2010 no se encontraba vigente para la fecha de
radicacion de la propuesta de contrato de concesion (29 de abril de 2008) ni para
la fecha de expedicion del acto que termind la actuacion (7 de mayo de 2014),
con lo cual concluyé que las resoluciones atacadas fueron expedidas “con falsa
motivacion y en contravia del derecho fundamental del debido proceso”.

A renglon seguido, desestimé el argumento del extremo pasivo segun el cual
debia tenerse en cuenta la fecha de suscripcion de la minuta del contrato (la cual
acaecio en vigencia de la Ley 1382 de 2010), dado que dicha circunstancia por
si sola no implicaba la existencia del negocio juridico. Por el contrario, recordd
que el contrato de concesion minera solamente nace a la vida juridica con su
inscripcion en el Registro Minero Nacional, a la luz del articulo 50 de la Ley 685
de 2001, situacion que no ocurrié en el caso concreto, motivo por el cual el
negocio no podia entenderse perfeccionado en vigencia de la Ley 1382 de 2010.

Dado que el Tribunal encontr6 configurados los cargos de nulidad por falsa
motivacion y violacion del debido proceso, no se refirié a las demas causales
alegadas por la libelista en su demanda.

Se debe destacar que en el fallo de primera instancia no se realizd ninguna
declaracion en torno a la excepcion propuesta por la ANM denominada “falta de

7 Folios 773 a 788 vto. del cuaderno niimero 4.
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legitimacion en la causa por pasiva’. Pese a que en la audiencia inicial® se
dispuso que la decision de dicho medio de defensa seria diferida para la
sentencia, la parte motiva de ésta consigné -en forma imprecisa- que en dicha
diligencia se declaré no probada la excepcién®.

34.Por ultimo, el Tribunal no condend en costas al no encontrar configurado el
supuesto de hecho contenido en el articulo 188 de la Ley 1437 de 2011.

El recurso de apelacién

35.El Departamento de Antioquia interpuso recurso de apelacion'® en contra de la
sentencia de primera instancia, con fundamento en los motivos que se sintetizan
a continuacion:

36.Adujo que en el fallo no se tuvo en cuenta que a la demandante no le era ajeno
el conocimiento de la Ley 1382 de 2010 “al momento de radicar la Propuesta y
suscripcion del contrato de Concesion Minera”, al haber aportado constancia del
pago del canon superficiario contenido en dicha norma. Enfatiz6 en que la
sefialada ley igualmente consagraba la obligacion de informar acerca de la
existencia de algun tipo de explotacion minera en la zona de interés, y que “sobre
este aspecto se guardd silencio en forma intencional aln a sabiendas del
ejercicio por parte de terceros de actividad extractiva de minerales en el lugar”.

37.Manifesté que la anterior circunstancia condujo a la Secretaria de Minas a
suscribir una minuta de contrato de buena fe, pero en contravia de los derechos
del senor Juan Alberto Arango Hoyos como sujeto que “venia realizando al
parecer actividades tradicionales de explotacibn minera” y que presentd
posteriormente solicitud de legalizacién minera. Sostuvo que, por la observacion
de este interesado, fue que se reevalué la propuesta adelantada por la
solicitante, en virtud de la cual se habria advertido la ausencia de cumplimiento
de los requisitos contenidos en la Ley 1382 de 2010, puntualmente, en cuanto a
la prementada informacion y sobre el anexo técnico con la descripcion de los
trabajos de exploracion.

38.La apelante enfatizé en que, conforme al articulo 38 de la Ley 153 de 1887: “En
todo contrato se entenderan incorporadas las leyes vigentes al tiempo de su
celebracion”, y sostuvo que la posicién de la entidad se encuentra soportada por
diversos pronunciamientos del Consejo de Estado y de la ANM. Asimismo, puso
de presente que no le era dable a la entidad requerir a la solicitante que
subsanara los requisitos echados de menos, a su juicio, “ya que para ese
entonces las partes ya habian suscrito la minuta del contrato de concesion
minera y la Ley 1382 del 2010 ya no hacia (sic) parte del ordenamiento juridico
nacional, y en consecuencia, los requisitos omitidos con evidente intencién por
la interesada no pueden ser subsanados, lo que colocaba a la Direccion de

8 Celebrada el 2 de febrero de 2017. Acta visible en los folios 714 a 716 del cuaderno nimero 3. De cara a la
excepcion analizada, se precisa que en el acta se consigné que “no es posible resolver la misma”, pero la Sala
advierte, a partir de la grabacion de la diligencia, que la determinacion del magistrado ponente fue diferir su
estudio a la sentencia de primera instancia.

9 Pagina 12-32 del fallo de primera instancia, visible a folio 778 vto. del cuaderno niimero 4.

10 Folios 799 a 804 vto. del cuaderno nimero 4.
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Titulacion Minera ante una imposibilidad de proceder con el tramite de la
inscripcién del contrato de concesion minea (sic) N°JDT-08021X en el Registro
Minero Nacional, pues de lo contrario se atentaria contra el principio de
legalidad, segun lo dicho”.

39.El Departamento sostuvo que la solicitante habria pretendido alegar su propia
culpa en su favor, ante el incumplimiento del deber de informacion contenido en
el articulo 1 de la Ley 1382 de 2010. Con ello, reproché que en el fallo de primera
instancia no se hubiese tenido en cuenta la obligatoriedad de esta Ultima norma,
y refutd que las reglas aplicadas fueron las que estaban vigentes al momento en
el que se intentd el perfeccionamiento del contrato con la remision del
documento al registro minero para su inscripcion, acaecida en el afio 2012.

40.Argumentd que la Secretaria de Minas, en vez de pretender darle vida a la Ley
1382 de 2010, aplicé las normas alli consagradas para efectos de verificar que
se cumpliesen los requisitos necesarios para continuar con el tramite posterior a
la suscripcion de la minuta. Con ello, esbozé que un actuar diferente habria dado
lugar al perfeccionamiento de un contrato sin el cumplimiento de la totalidad de
los requisitos legales, motivo por el cual solicitd la revocatoria de la sentencia de
primera instancia.

41. La alzada fue admitida mediante auto proferido por el despacho de la consejera
Maria Adriana Marin del 2 de marzo de 20221, frente a la cual las partes y el
Ministerio Publico guardaron silencio.

42.Posteriormente, la ponente ordend remitir el expediente por conocimiento previo
a este despacho'?, con lo cual el proceso ingresé para fallo el dia 20 de marzo
de 202413,

CONSIDERACIONES

43.La Sala es competente para conocer del presente proceso en segunda instancia,
comoquiera que en el sub lite se analiza el recurso de apelacion interpuesto en
contra del fallo de primer grado dictado por el Tribunal Administrativo de
Antioquia'*. En este punto, cabe recapitular que el presente proceso fue
inicialmente repartido en Unica instancia a esta corporacion®® y se le imprimié el
tramite correspondiente hasta el traslado de la demanda, tras lo cual el consejero
ponente resolvio remitir el expediente por competencia a la corporacion judicial
mencionada para que se surtiera la primera instancia, al encontrar que la

11 Folio 816 del cuaderno niimero 4.

12 Auto del 26 de febrero de 2024. Anotacion no. 00021 del expediente digital Samai.

13 Anotacion no. 00027 del expediente digital Samai.

14 Conforme al articulo 150 de la Ley 1437 de 2011, “El Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, conocera en segunda instancia de las apelaciones de las sentencias dictadas en primera
instancia por los tribunales administrativos”.

15 Radicado 11001032600020150005101, asignado al despacho del Dr. Hernan Andrade Rincén (E).
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controversia se circunscribe a un asunto contractuall®, en virtud del articulo 293
de la Ley 685 de 2001'".

44.Aun cuando este tipo de asuntos deben ser resueltos en Unica instancia por
mandato de la ley!?, la Sala procedera a decidir la alzada del presente proceso
en razon al tramite que se le imprimié, conforme a lo sefalado en el parrafo
precedente. De cara a lo anterior, en todo caso, la resolucién del presente litigio
en segunda instancia garantiza los derechos de los sujetos procesales, entre
ellos, el del juez natural, dado que el litigio sera analizado integralmente por la
Sala junto con los problemas que fueron puestos en conocimiento y
considerados por el Tribunal, como se delimitan en los parrafos 47 y 48 de este
proveido.

45.Como no se advierte la configuracion de causal de nulidad alguna que invalide
lo actuado y evidenciado el cumplimiento de los presupuestos procesales:
jurisdiccion, competencia, oportunidad de la demanda, legitimacion en la causa
por activa y por pasiva, el agotamiento del requisito de conciliaciéon extrajudicial
y verificados los requisitos de la demanda en forma, procede la Sala a decidir la
segunda instancia de la presente litis. Para tal efecto, inicialmente, se realizara
una recapitulacion de los hechos probados en el presente proceso.

Lo probado en el proceso

46.Como aspectos relevantes y esenciales para adoptar la decision en el presente
asunto, la Sala encuentra que en el desarrollo del proceso se probaron las
siguientes circunstancias:

45.1. El 29 de abril de 2008, la demandante radicO propuesta de contrato de
concesion minera para la exploracion técnica y la explotacién econdémica de
una mina de arenas y gravas naturales en el municipio de Bello, Antioquia,
propuesta identificada bajo el radicado No. JDT-08021X °.

45.2. Mediante concepto técnico No. 001778 del 17 de diciembre de 2008, se
determind que el cronograma de actividades y costos allegado por la
demandante “SE CONSIDERA TECNICAMENTE ACEPTABLE”, y que “LA PROPUESTA
CUMPLE CON LOS REQUISITOS TECNICOS”, por lo que determind las condiciones
de contratacion?°,

16 Sostuvo que “De conformidad con lo expuesto, para el Despacho resulta claro que lo pretendido por la parte
demandante, mediante la declaratoria de nulidad de los actos administrativos por ella demandados, es que se
perfeccione el contrato de concesién minera No. JDT-08021X, mediante su inscripcion en el Registro Nacional
Minero y, con ello, obtener la respectiva concesion para explotar el yacimiento de arena y gravas naturales, lo
cual torna la controversia planteada en un asunto de indole contractual, cuya competencia reside en los
Tribunales Administrativos, segun lo previsto en el articulo 293 de la Ley 685 de 2001”.

17 Articulo 293. De las acciones referentes a los contratos de concesion que tengan por objeto la exploracion y
explotacion de minas, conoceran, en primera instancia, los tribunales administrativos con jurisdiccién en el lugar
de su celebracion.

18 Previo a la entrada en vigencia de la Ley 2080 de 2021, el articulo 295 de la Ley 685 de 2001 sefialaba que
“De las acciones que se promuevan sobre asuntos mineros, distintas de las contractuales y en los que la Nacion
0 una entidad estatal nacional sea parte, conocera el Consejo de Estado en Unica instancia”.

19 Folios 51 a 63 del cuaderno nimero 1.

20 Folios 64 a 65 del cuaderno nimero 1.



45.3.

45.4.

45.5.

45.6.

45.7.

45.8.

45.9.

45.10.

45.11.

Radicacion: 05001-23-33-000-2015-02351-01 (67.844)

Demandante: Carolina Elena Londofio Arango

Demandadas: Departamento de Antioquia -Secretaria de Minas- y
Agencia Nacional de Mineria

Referencia: Nulidad y restablecimiento del derecho

Tras ser requerida mediante oficio del 6 de mayo de 20092, la demandante
suscribié una primera minuta del contrato de concesion??,

El 9 de febrero de 2010, el Congreso de la Republica expidié la Ley 1382,
“Por la cual se modifica la Ley 685 de 2001 Cddigo de Minas”, con vigencia
“a partir de la fecha de su publicacion” (articulo 31).

El 21 de mayo de 2010, el sefior Juan Alberto Arango Hoyos radico solicitud
de legalizacién de mineria tradicional bajo el consecutivo LEL-14492X, sobre
una zona que presenta superposicion con el area de interés del contrato JDT-
08021X2%,

El 11 de junio de 2010, la sefiora Londofio Arango acredit6 el pago del canon
superficiario correspondiente al tramite, por el valor de $ 1°734.000%4.

La Secretaria de Minas ordend la anulacién de la primera minuta por auto del
12 de enero de 201125, sin especificar la razén para ello. Igualmente, requirié
a la solicitante la firma del contrato y la constitucion de la pdliza minero
ambiental y acept6 el pago anticipado del canon superficiario realizado.

El 11 de mayo de 2011, la Corte Constitucional profirié la Sentencia C-366
de dicho afio, por medio de la cual declar6 inexequible la Ley 1382 de 2010.
En esta providencia, se ordend “Diferir los efectos de la inexequibilidad
declarada por el término de dos (2) afios”, contabilizados “a partir de la
expedicion de esta sentencia”, con lo cual dicho periodo transcurrié hasta el
11 de mayo de 2013.

La solicitante suscribié la segunda minuta del contrato de concesion?5, tras lo
cual la Secretaria ordend anularla mediante auto del 7 de marzo de 2012%7,
en el que igualmente le requirid6 suscribir nuevamente el contrato de
concesion.

El 16 de mayo de 2012, la solicitante y el Gobernador de Antioquia
suscribieron el “CONTRATO DE CONCESION MINERA PARA LA EXPLORACION Y
EXPLOTACION DE UN YACIMIENTO DE ARENAS Y GRAVAS NATURALES NO. JDT-8021X
(...)", minuta que fue remitida al Servicio Geoldgico Colombiano para
inscripcion en el Registro Minero Nacional el 23 de mayo de 201228,

El 6 de septiembre de 2012, la Agencia Nacional de Mineria realizo la
devolucién del contrato al Departamento al indicar que “No se realizo (sic) la
inscripcion en el Registro Minero, porque en la Base de Datos aparece en lo
que se refiere a SOLICITANTES el nombre que registra es LONDONO

21 Folio 66 del cuaderno nimero 1.

22 Folios 67 a 76 del cdno. nimero 1. En este contrato figura como fecha el 20 de diciembre de 2010.
23 Folios 654 a 659 del cuaderno nimero 3.

24 Folios 80 a 81 del cuaderno niimero 1.

25 Folio 90 del cuaderno niimero 1.

26 Folios 91 a 97 del cdno. nimero 1. En este contrato figura como fecha el 14 de febrero de 2012.

27 Folio 98 del cuaderno nimero 1.

28 Folios 103 a 119 del cuaderno nimero 1.

10



45.12.

45.13.

45.14.

45.15.

45.16.

Radicacion: 05001-23-33-000-2015-02351-01 (67.844)

Demandante: Carolina Elena Londofio Arango

Demandadas: Departamento de Antioquia -Secretaria de Minas- y
Agencia Nacional de Mineria

Referencia: Nulidad y restablecimiento del derecho

ARANGO CAROLINA ELINA y en el contrato fisico dice LONDONO
ARANGO CAROLINA ELENA y en lo que respecta a Minerales en el
aplicativo CMC aparece ARENAS Y GRAVAS NATURALES Y SILICEAS y
en el contrato fisico solo aparece ARENAS Y GRAVAS NATURALES"?°.

El 28 de septiembre de 2012, la Secretaria de Minas emitié una revaluacion
técnica en la que ordend corregir el contrato de concesion, en punto al
nombre de la solicitante y el mineral objeto de solicitud=°.

El 8 de octubre de 2012, el sefior Juan Alberto Arango Hoyos presento
solicitud de revocatoria directa de las actuaciones surtidas al interior del
tramite No. JDT-08021X3!, la cual fue desestimada por la Secretaria de Minas
a través de resoluciéon 091419 del 8 de agosto de 201332,

El 26 de agosto de 2013, el sefior Juan Alberto Arango Hoyos solicitd ser
admitido como tercero interviniente al interior del tramite no. JDT-08021X33,
pedimento que fue rechazado por la Secretaria de Minas mediante resolucion
098910 del 10 de octubre de 201334,

La Secretaria de Minas, por medio de Resolucion No. 037166 del 7 de mayo
de 2014, ordend la terminacion del tramite de la propuesta No. JDT-08021X.
Como fundamento de lo anterior, adujo que, si bien no se accedi6 a la
solicitud de revocatoria directa elevada por el sefior Arango Hoyos, ésta
ameritaba reevaluar el cumplimiento de los requisitos de la propuesta de
contrato de concesion a la luz de la Ley 1382 de 2010, los cuales estimo
incumplidos al sefialar que la solicitante solo habria acreditado el pago del
canon superficiario, pero sin detallar de forma explicita los requerimientos
que no habrian sido acatados®®.

Tras haberse presentado recurso de reposicidon en contra de esta decision3®,
el Departamento de Antioquia la confirmé mediante Resolucién S 126547 del
30 de septiembre de 2014, al argumentar que, para la época en que estuvo
vigente la Ley 1382 de 2010, “la interesada en el tramite no cumpli6é con lo
dispuesto en ella, particularmente lo establecido en su articulo 1° (...) y el
articulo 18, literal h)”, con lo cual reafirmé que “se evaluo (sic) el cumplimiento
de la norma en el tiempo en que ella estuvo vigente, sin que ello suponga
aplicar una norma derogada™’.

46.A la luz de lo anterior, se abordaran los siguientes asuntos: (i) el objeto del
recurso de apelacion y los problemas juridicos para resolver la controversia; (ii)
las normas aplicables a la propuesta de contrato de concesion minera No. JDT-

29 Folio 124 del cuaderno niimero 1.

30 Folios
31 Folios
32 Folios
33 Folios
34 Folios
35 Folios
36 Folios
37 Folios

128 a 129 del cuaderno numero 1.

135 a 146 del cuaderno numero 1.

184 a 187del cuaderno nimero 1.

142 a 197 del cuaderno nimero 1.

198 a 199 del cuaderno nimero 1.

245 a 247 del cuaderno nimero 1; considerandos 6 y 10.
254 a 276 del cuaderno nimero 1.

305 a 371 del cuaderno nimero 1; considerando 15.
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08021X; (iii) el caso concreto; (iv) las subreglas de decisién; y (v) la condena en
costas.

El objeto del recurso de apelacion interpuesto y los problemas juridicos para
resolver la controversia

47.En esta instancia, le corresponde a la Sala pronunciarse sobre los reparos
concretos presentados con el recurso de apelacion en contra de la sentencia de
primer grado, los cuales, por regla general, establecen la competencia del ad
guem para ventilar la controversia, salvo situaciones que se deban auscultar y
definir de manera oficiosas®.

48.Por este motivo, no le es dable a la Sala resolver acerca de la excepcion de “falta
de legitimacion en la causa por pasiva” propuesta por la ANM, sobre la cual el
Tribunal no se pronuncié en su fallo, en vista de que ello no fue objeto de
reproche en el recurso interpuesto por el Departamento de Antioquia. En efecto,
dado que el articulo 328 del CGP indica que “[e]l juez de segunda instancia
deberd pronunciarse solamente sobre los argumentos expuestos por el
apelante, sin perjuicio de las decisiones que deba adoptar de oficio, en los casos
previstos por la ley”, a la Sala no le es factible analizar dicho punto.

49.Asi las cosas, en esta oportunidad se debe precisar cual es la normativa
aplicable a la propuesta de contrato de concesién No. JDT-08021X elevada por
la parte actora, y especificamente esclarecer la aplicabilidad de los requisitos
contemplados en la Ley 1382 de 2010 a dicho caso concreto. A la luz de ello, se
debera determinar si era viable que el Departamento de Antioquia diese por
terminado el tramite de dicha propuesta al argumentar el incumplimiento de una
serie de requisitos plasmados en dicha norma por parte de la solicitante, o si
dicha determinacién vulner6 las normas superiores en que debia fundarse.

50.En tal sentido, con base en la impugnacién del fallo de primera instancia, los
problemas juridicos concretos a resolver son los siguientes: (i) ¢,Los requisitos
introducidos por la Ley 1382 de 2010 eran exigibles a la propuesta de contrato
de concesion No. JDT-08021X?; (ii) puntualmente, ¢ debia la solicitante informar
a la entidad acerca de la existencia de algun tipo de explotacién minera en el
area objeto de interés?; y (iii) ¢la Secretaria de Minas debia requerir a la
solicitante para que subsanara el requisito que, a su juicio, era necesario para la
inscripcién del contrato en el Registro Minero Nacional?

38 Al respecto, la Sala Plena de la Seccion Tercera de esta Corporacién, en sentencia de unificacion del 6 de
abril de 2018, considero: “Si se apela un aspecto global de la sentencia, el juez adquiere competencia para
revisar todos los asuntos que hacen parte de ese aspecto mas general, aunque de manera expresa no se haya
referido a ellos el apelante Gnico. Lo anterior, desde luego, sin perjuicio de la potestad que tiene el juzgador de
pronunciarse oficiosamente sobre todas aquellas cuestiones que sean necesarias para proferir una decision de
mérito, tales como la caducidad, la falta de legitimacién en la causa y la indebida escogencia de la accién,
aunque no hubieran sido propuestos por el apelante como fundamentos de su inconformidad con la providencia
censurada”. Expediente 46.005, C.P. Danilo Rojas Betancourth.
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Del precedente aplicable al caso concreto

51.

52.

53.

54.

55.

Previo a decidir acerca del caso concreto sometido a conocimiento de la Sala,
se advierte que el presente proceso debe ser resuelto a la luz del precedente
sentado por la Subseccion en una providencia en la cual se ventilé una discusion
de corte similar a la aqui estudiada.

Como lo ha destacado la Corte Constitucional, el precedente es conocido “como
la sentencia o el conjunto de ellas, anteriores a un caso determinado, que por su
pertinencia y semejanza en los problemas juridicos resueltos, debe
necesariamente considerarse por las autoridades judiciales al momento de emitir
un fallo”, y la relevancia de respetarlo en cada caso radica “en la necesidad de
proteger el derecho a la igualdad de las personas que acuden a la administracion
de justicia y de salvaguardar los principios de buena fe y seguridad juridica™®.

En tal sentido, el presente caso habra de resolverse a la luz de los criterios
fijados en Sentencia del 8 de noviembre de 2021 proferida por esta
Subseccion*!, providencia en la que se resolvié acerca de la nulidad de unas
resoluciones emitidas por la Direccion de Titulacion Minera de la Secretaria de
Minas del Departamento de Antioquia que ordenaron la terminacion del tramite
de la propuesta de concesion minera adelantada por los demandantes en el
sefialado expediente. En dicha ocasion, la Sala decidi6 anular los actos
administrativos acusados como consecuencia del desconocimiento del régimen
aplicable al trdmite, dado que la autoridad ordend su terminacion al alegar el
incumplimiento de una serie de requisitos contenidos en la Ley 1382 de 2010,
pese a que ésta fue declarada inexequible de manera previa a la expedicion de
las resoluciones en cuestion. Se debe destacar que tales actos administrativos
fueron proferidos con posterioridad a la finalizacion del periodo de dos afios
determinado por la Corte para diferir los efectos de la sefialada declaratoria (22
de mayo y 17 de octubre de 2014).

Como consecuencia de lo anterior, en la precitada sentencia se ordeno continuar
con el procedimiento correspondiente a la propuesta de contrato de concesion
minera, y concedio el término de treinta (30) dias habiles a la entidad territorial
para dar impulso a dicho tramite administrativo.

Asi, por tratarse de supuestos de hecho que guardan similitud con el presente
caso, la Sala considera idonea la aplicacién de la subregla de decision tenida en
cuenta en el fallo en cita, conforme a la cual “los procedimientos y las situaciones
juridicas iniciadas y en curso durante la vigencia de la Ley 1382 de 2010, pero
gue no se alcanzaron a perfeccionar o consolidar al momento en el que ésta
salié del ordenamiento juridico, deben seguirse rigiendo por las disposiciones
que resurgieron al declararse inexequible dicha norma, asi como por las demas
normas que se encuentren vigentes durante el curso del procedimiento

39 Sentencia SU-053 de 2015, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

40 |bid.

4l Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Rad. 11001-03-26-000-2015-
00014-00(53038), C.P. José Roberto Sachica Méndez.
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correspondiente”. Asi, la Sala no encuentra motivos concretos para apartarse de
este criterio de decision para resolver el presente caso*?.

La solemnidad del contrato de concesidn minera

56.A la luz del articulo 45 de la Ley 685 de 2001 (por la cual se adopta el Cadigo de
Minas) el contrato de concesion minera es el que se celebra entre el Estado y
un particular para efectuar, por cuenta y riesgo de este, los estudios, trabajos y
obras de exploracién de minerales de propiedad estatal que puedan encontrarse
dentro de una zona determinada, con el fin de explotarlos en los términos y
condiciones establecidos sefialados en la misma norma.

57.Una de las caracteristicas instituidas por el régimen especial adoptado en la
sefalada ley es la solemnidad del contrato de concesion minera, a partir de la
regla contenida en el articulo 50 de ese estatuto, en la que se sefiala que: “El
contrato de concesion debe estar contenido en documento redactado en idioma
castellano y estar a su vez suscrito por las partes”, y que ‘pJara su
perfeccionamiento y su prueba so6lo necesitara inscribirse en el Registro Minero
Nacional”. Esta disposicion es compartida por el articulo 14 de la misma
codificacion, conforme al cual “Gnicamente se podra constituir, declarar y probar
el derecho a explorar y explotar minas de propiedad estatal, mediante el contrato
de concesion minera, debidamente otorgado e inscrito en el Registro Minero
Nacional”.

58.En vista de estas previsiones, la Sala reitera que el registro del contrato de
concesién minera constituye un requisito de su existencia, formalidad a la que
estd sujeta la consolidacion de derechos adquiridos para el proponente que haya
iniciado el tramite correspondiente. Por este mismo motivo, la sola firma de la
minuta contractual no permite concluir que el negocio haya nacido a la vida
juridica y que surta sus efectos, dado que tal documento debe ser objeto de
inscripcién en el Registro Minero Nacional para predicar su perfeccionamiento.

59.Como consecuencia de lo anterior, el tramite previo a la inscripcién del negocio
en el Registro Minero Nacional no implica la constitucién de un derecho adquirido
o de una situacion juridica consolidada para las eventuales partes del contrato
gue no existid; aspecto que habra de ser valorado a los efectos de determinar la
normativa aplicable a la propuesta examinada en esta ocasion.

La normativa aplicable a la propuesta de contrato de concesién No. JDT-
08021X elevada por la solicitante y a los actos acusados

60.Segun lo anunciado, la sefiora Carolina Elena Londofio Arango presentd su
propuesta ante el Departamento de Antioquia el dia 29 de abril de 2008. Como
consecuencia de ello, dicha radicacion se realizo en vigencia de la Ley 685 de
2001, pero de manera previa a la expedicion de la Ley 1382 de 2010. Cabe
recordar que la Ley 685 de 2001 constituye el régimen legal aplicable a la

42 Como unica diferencia respecto del presente caso, se advierte que el proceso en cita fue decidido por parte
de la Subseccién en Unica instancia.
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propuesta de contrato de concesion, a la luz de lo sefialado en sus articulos 270
y 271, en torno a la proposicion de este tipo de tramites ante la autoridad minera.

61.Comoquiera que la Ley 1382 de 2010 entrd en vigencia, inicialmente, el 9 de
febrero de 2010, no es posible afirmar que las modificaciones introducidas por
esta norma a la Ley 685 de 2001 le hubiesen sido exigibles a la propuesta de
contrato de concesion presentada por la parte accionante. En tal sentido, la
sefiora Londofio Arango, para el momento de la presentacion de su propuesta,
Unicamente estaba obligada a cumplir con los requisitos contenidos en el articulo
271 de la Ley 685 de 2001, previo a su modificacion por la Ley 1382 de 2010,
con lo cual no era dable que el Departamento de Antioquia evaluara dicha
propuesta con base en exigencias diferentes.

62.La anterior premisa se ve reafirmada por el articulo 53 de la Ley 685 de 2001,
conforme al cual el contrato de concesion se rige en su etapa precontractual y
contractual exclusivamente por lo dispuesto en dicha ley. Esta disposicién es
concordante con el articulo 4 del mismo estatuto, en torno a la aplicabilidad
general de este codigo en materia de negocios mineros:

“ARTICULO 40. REGULACION GENERAL. Los requisitos, formalidades,
documentos y pruebas que sefiala expresamente este Codigo para la
presentacion, el trdmite y resolucion de los negocios mineros en su tramite
administrativo hasta obtener su perfeccionamiento, seran los Unicos exigibles
a los interesados. Igual principio se aplicara en relacién con los términos y
condiciones establecidas en este Codigo para el ejercicio del derecho a
explorar y explotar minerales y de las correspondientes servidumbres.

De conformidad con el articulo 84 de la Constitucion Politica, ninguna
autoridad podra establecer ni exigir, permisos, licencias 0 requisitos
adicionales para la procedencia de las propuestas o para la expedicion,
perfeccionamiento y ejercicio del titulo minero, sin perjuicio de la competencia
de la autoridad ambiental.”

63.En virtud de la norma en cita, cabe recalcar igualmente el precepto constitucional
segun el cual “[cJuando un derecho o una actividad hayan sido reglamentados
de manera general, las autoridades publicas no podran establecer ni exigir
permisos, licencias o requisitos adicionales para su ejercicio” (articulo 84
superior).

64.A la luz de lo previamente analizado, el primer problema juridico especifico
planteado debe ser resuelto de manera negativa, en el sentido de sefialar que
los requisitos introducidos por la Ley 1382 de 2010 no eran exigibles a la
propuesta de contrato de concesion No. JDT-08021X.

65.Ahora bien, en este punto, la Sala aclara que los requisitos incorporados en la
Ley 1382 de 2010 eran exigibles a la propuesta de la demandante Unicamente
durante el periodo en el que se encontro vigente, aunque la solicitud se hubiese
presentado con anterioridad a la expedicion de dicha norma. Sin embargo, si la
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Secretaria de Minas tenia la intenciobn de que dichos requerimientos fuesen
incorporados al tramite en curso, debia requerir a la proponente para que
subsanara los defectos advertidos, pero con anterioridad a que la sefialada
norma perdiera su vigencia en virtud de la declaratoria de inexequibilidad.

66.Dicho de otro modo, la entidad solo estaba habilitada para proferir las
resoluciones que aqui se acusan en el evento en que (i) al momento de adoptar
la decision, la Ley 1382 de 2010 estuviera vigente (entre el 9 de febrero de 2010
y el 11 de mayo de 2011); y (ii) en caso de que la propuesta fuera anterior a esa
vigencia (como lo fue en este caso), la entidad hubiese requerido previamente a
la proponente para subsanar los nuevos requisitos y éste no lo hubiese hecho
en el término prudencial otorgado.

67.Desde este punto, se advierte que los actos administrativos acusados fueron
proferidos el 7 de mayo y el 30 de septiembre de 2014, época para la cual la Ley
1382 de 2010 ya habia sido expulsada del ordenamiento juridico, esto es, ya no
se encontraba vigente. Dado que las sefaladas fechas fijan el momento que
debe ser tenido en cuenta para efectuar el juicio de legalidad de las decisiones,
la Sala concluye que los requisitos incorporados en la norma declarada
inexequible tampoco podian ser empleados como fundamento para dar por
terminado el procedimiento, ante la prohibiciébn impuesta a las autoridades de
exigir el cumplimiento de obligaciones no previstas en el ordenamiento aplicable.

Andlisis de los motivos de inconformidad planteados en el recurso

68.De manera preliminar, se debe advertir que, en esta ocasion, no le corresponde
a la Sala establecer si la propuesta de contrato de concesiéon cumplié con los
requisitos normativos para su perfeccionamiento. Contrario a ello, el alcance de
la discusion se enmarca en determinar la legalidad de dar por terminado el
tramite administrativo No. JDT-08021X a la luz del supuesto incumplimiento de
los requisitos introducidos en la Ley 1382 de 2010 para ello, de forma que no le
compete al Consejo de Estado calificar el acatamiento de las demas exigencias
legales previstas en el Codigo de Minas por parte de la solicitante, ejercicio
privativo de la esfera de atribuciones asignadas a la Secretaria departamental
de Minas.

69.Dicho lo anterior, la Sala concluye que la aplicacién de la Ley 1382 de 2010, y la
consecuente exigencia de los requisitos que establecia la misma, no podia ser
fundamento para proceder a la terminaciéon del tramite administrativo de la
propuesta de contrato de concesion No. JDT-08021X. En el presente caso, se
encuentra demostrado que en el tramite no acaecié una situacion juridica
consolidada, comoquiera que el contrato de concesion nunca nacio a la vida
juridica en vista de su ausencia de inscripcion en el Registro Minero Nacional
(requisito legal para su perfeccionamiento), lo cual impide que se tengan por
exigibles los requerimientos consagrados en la Ley 1382 de 2010.

70.Sin perjuicio de lo anterior, la Sala encuentra demostrado que la entidad, en un
primer momento, ya habia calificado la propuesta de contrato de concesion por
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medio de concepto técnico No. 001778 del 17 de diciembre de 2008, en el que
se determind que el cronograma de actividades y costos allegado por la
demandante “SE CONSIDERA TECNICAMENTE ACEPTABLE”, y que ‘LA PROPUESTA
CUMPLE CON LOS REQUISITOS TECNICOS”, por lo que determind las condiciones para
proceder con la contratacion.

71.Asi, no es aceptable que la entidad territorial exigiera un requisito declarado
inexequible por la Corte Constitucional para ser aplicado a una situacion juridica
que se encontraba en curso para ese momento. Es claro, entonces, que tal
procedimiento administrativo no podia seguirse rigiendo por una norma
expulsada del ordenamiento juridico, maxime cuando los actos acusados fueron
proferidos para la época en que la Ley 1382, indiscutiblemente, ya habia dejado
de producir efectos, esto es, en los meses de mayo y septiembre de 2014.

72.En linea con el precedente previamente citado, no le asiste razén al
Departamento de Antioquia cuando asevera que la aplicacion y exigencia de los
requisitos afiadidos por la Ley 1382 de 2010 eran procedentes atendiendo a lo
dispuesto por el articulo 38 de la Ley 153 de 1887, conforme al cual “En todo
contrato se entenderan incorporadas las leyes vigentes al tiempo de su
celebracion”. Lo anterior es asi debido a que el contrato de concesion minera
requiere de su inscripcion en el Registro Minero Nacional para su
perfeccionamiento y consecuente existencia (a la luz del articulo 50 de la Ley
685 de 2001), circunstancia que no acaecido en el presente caso ante la
devolucion de la minuta por parte de la Agencia Nacional de Mineria, motivo por
el cual dicho negocio no podia reputarse como nacido a la vida juridica.

73.A este respecto, la Sala encuentra desvirtuada la aseveracion de la apelante
segun la cual “la Gerencia de Catastro y Registro Minero se abstuvo de realizar
la inscripcion de la minuta contractual suscrita por las partes por evidenciar
falencias imputables a la accionante originadas desde la radicacién de la
solicitud”, dado que del oficio de devolucion de la ANM se desprende que ello
obedecid a discordancias en cuanto al nombre de la solicitante y del mineral
objeto de explotacion. Tampoco es de recibo el argumento de la recurrente
sustentado en el articulo 6° del Codigo de Procedimiento Civil, sustituido por el
articulo 13 del actual Cédigo General del Proceso, dado que estas previsiones
regulan la obligatoriedad de las normas de orden procesal-judicial, diferentes a
normas sustantivas como las aqui estudiadas.

74.De esta forma, la aplicacion de la Ley 1382 de 2010 no era procedente en el
caso particular para el momento en que se profirieron las resoluciones
demandadas, pues, segun lo advertido, las resoluciones cuestionadas fueron
expedidas el 7 de mayo y el 30 de septiembre de 2014, esto es, con posterioridad
a la finalizacion del periodo de dos (2) afios otorgado por la Sentencia C-366 de
2011 como diferimiento de los efectos de la inconstitucionalidad de la norma. En
consecuencia, el Tribunal a quo advirtié6 de forma acertada la existencia de un
vicio en los actos administrativos acusados, ante la terminacion del
procedimiento minero con fundamento en la exigencia de unos requisitos que no
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hacian parte del ordenamiento juridico para el momento de presentacion de la
propuesta ni para el momento de adoptar la decision.

No le asiste razon a la entidad territorial cuando afirma que el fallo de primera
instancia errd al no haber tenido en cuenta que los requisitos de la Ley 1382 de
2010 eran de pleno conocimiento de la solicitante, dado que esta circunstancia
en modo alguno tiene la vocacion de tornar exigibles dichos requerimientos, que
ya habian sido expulsados del ordenamiento juridico para la fecha en que se
adopto6 la decision de terminacién. Aunado a ello, no era viable que la entidad
escudara su posicién en el hecho de que la accionante hubiese acreditado el
pago anticipado del canon superficiario, dado que en el memorial de acreditacion
la actora no realiz6 ninguna consideracion al respecto de la Ley 1382 de 2010y,
en todo caso, el pago de dicho concepto (aunque no de forma anticipada)
constituye una exigencia proveniente desde la redaccion primigenia del articulo
230 de la Ley 685 de 2001.

A renglén seguido, la entidad apelante argumenta que la solicitante habria
guardado silencio “en forma intencional” acerca de la alegada existencia de una
actividad econdmica minera dentro del area objeto de analisis. No obstante,
frente a esta circunstancia (meramente subjetiva), la entidad no allegé medio
probatorio alguno que soporte su dicho, y en cualquier caso se trata de un
aspecto inconsecuente que no puede desestimar la ausencia de obligatoriedad
de dicha informacion ante la declaratoria de inexequibilidad de la Ley 1382 de
2010. Similar consideracion merece el reproche de la recurrente de cara al anexo
técnico consagrado en el literal (h) del articulo 18 del cédigo, dado que éste fue
afiadido por la norma declarada inconstitucional, motivo suficiente para
descartar su obligatoriedad.

De cara a lo anterior, la recurrente argumenta que la declaratoria de
inexequibilidad ocasiond que los requisitos en mencién se tornaran en
‘insubsanables”. Sin embargo, este argumento no es de recibo, precisamente,
por la ausencia de obligatoriedad de los mismos derivada del pronunciamiento
de la Corte (y la consecuente imposibilidad de exigirlos), con lo cual no es cierto
que proseguir con el tramite implicase atentar contra el principio de legalidad de
la actuacion de las entidades publicas. En similar sentido, no es cierto que
“existié imposibilidad juridica de realizar la inscripcion de la minuta del Registro
Minero en razon de las circunstancias ya expuestas”, dado que, conforme a lo
probado en el expediente, dicha inscripcion no se realizé en razén a motivos
diferentes a los previstos en la Ley 1382 de 2010.

Por los anteriores motivos, la Sala no comparte el reproche de la entidad segun
el cual “el ad-quo (sic) no tuvo en cuenta que durante la vigencia de la ley 1382
esta era vinculante y obligaba bajo la expectativa de un eventual rechazo, el
cumplimiento de los requisitos del articulo 1° de la Ley 1382 del 2010, los cuales
registraban como imposible juridico su saneamiento con posterioridad a la
perdida (sic) de vigencia de la norma”. Pese a que existié un periodo de tiempo
en el que la sefalada ley estuvo vigente y produjo efectos, esta circunstancia no
puede entenderse predicable a la propuesta de contrato de concesion JDT-
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08021X, comoquiera que de este tramite no surgié ninguna situacién juridica
consolidada que ameritara la aplicacion ultraactiva de la norma, aun de forma
posterior a la pérdida de sus efectos derivada de la Sentencia C-366 de 2011
(cuyo término de 2 afios, otorgado como diferimiento de la inexequibilidad,
transcurrio hasta el 11 de mayo de 2013).

A su vez, es contradictoria la posicion de la apelante al sostener que, en vez de
pretender “darle vida a la Ley 1382 de 2010”, lo que hizo -en su decir- fue
“‘cumplir con el deber de velar por la legalidad del trdmite de la propuesta de
contrato de concesion minera”. Estima la Sala que esta postura no se aviene a
la aplicacion del principio de legalidad, dado que, conforme lo ha explicado por
la Corte Constitucional, “[e]ste principio exige que todos los funcionarios del
Estado actien siempre sujetdndose al ordenamiento juridico que establece la
Constitucién y lo desarrollan las demas reglas juridicas™?, lo cual excluye la
posibilidad de que las autoridades (como el Departamento de Antioquia) emitan
decisiones administrativas con fundamento en normas que no se encuentran
dentro del orden legal, por haber sido declaradas inexequibles, como sucedi6
con la Ley 1382 de 2010.

A la luz de lo previamente analizado, el segundo problema juridico especifico
planteado debe ser resuelto de manera negativa, en el sentido de sefalar que la
solicitante no estaba en la obligacién de informar a la entidad acerca de la
existencia de algun tipo de explotacién minera en el area objeto de interés.

Ahora bien, sila entidad tuvo la intencion de hacer exigibles los nuevos requisitos
que entraron en vigor (inicialmente) con la expedicién de la Ley 1382 de 2010, y
que no habrian sido cumplidos por la propuesta primigenia presentada por la
solicitante (dado que ésta se radicé cerca de dos afios antes de la promulgacién
de la norma), la Secretaria de Minas tenia la posibilidad de requerir
oportunamente a la solicitante para que subsanara dichas falencias, antes de
proceder con la remisién de la minuta contractual para registro, o siquiera de
firmarla. En el plenario se encuentra demostrado que la entidad, en diferentes
expedientes mineros, i) ha efectuado requerimientos a los interesados para
efectos de subsanar falencias advertidas por la entidad en el tramite de
propuestas de contratos de concesiéon*4; o ii) ha emitido resoluciones por medio
de las cuales ha dispuesto revocar el rechazo de otras solicitudes, al advertir
gue el mismo se sustentd en requisitos de la Ley 1382 de 2010, declarada
inexequible®®.

Desde luego, para el momento en el que se profirieron los actos administrativos
acusados (afio 2014), dicho requerimiento no tenia razon de ser, pero no porque

43 Sentencia C-710 de 2001, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.

44 Vid. Auto 5822 de 2013, por medio del cual se requirié al interesado manifestar la aceptacion del area libre
susceptible de contratar y allegar documentacion faltante (fls. 194 y 194 del c. 1) y Auto 5816 de 2013, por
medio del cual se requirio al interesado adecuar su propuesta en los términos alli sefialados.

45 Vid. Resolucion 087141 del 20 de junio de 2013, por medio de la cual se revoco el rechazo de una propuesta
gue se sustenté en la acreditacion de capacidad econémica contenida en la Ley 1382 de 2010 (fls. 187 a 189
del c. 1) y Resolucion 087143 del 20 de junio de 2013, por medio de la cual se revoco el rechazo de una
propuesta que se sustentd, entre otros, en la acreditacion de capacidad econdmica y el requisito de manifestar
la existencia de explotacion minera previa, contenidos en la Ley 1382 de 2010 (fls. 190 a 192 del c. 1).
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los nuevos requisitos no fuesen “subsanables”, sino porque -insiste la Sala- los
mismos dejaron de ser exigibles en absoluto.

83.En vista de lo anterior, el tercer problema juridico especifico planteado debe ser
resuelto en el sentido de sefialar que la Secretaria de Minas pudo requerirle a la
solicitante que subsanara los requisitos que, a su juicio, fuesen necesarios para
la inscripcion del contrato en el Registro Minero Nacional, pero Gnicamente con
anterioridad a la pérdida de vigencia de la Ley 1382 de 2010, momento a partir
del cual los requisitos de dicha norma dejaron de ser exigibles.

84.Como consecuencia de todo lo anterior, la Sala confirmaré la decision adoptada
por el Tribunal a quo, consistente en declarar la nulidad de los actos
administrativos acusados Y, a titulo de restablecimiento del derecho, ordenar a
la parte demandada continuar con el tramite de la propuesta de contrato de
concesion minera en el estado en el que se encontraba para el momento de la
notificacion de la Resolucion No. 037166 del 7 de mayo de 2014.

La condena en costas

85.El articulo 188 de la Ley 1437 de 2011 estipula: “Salvo en los procesos en que
se ventile un interés publico, la sentencia dispondra sobre la condena en costas,
cuya liquidacion y ejecucion se regiran por las normas del Cdédigo de
Procedimiento Civil”. A rengldn seguido, y en virtud de la modificacion
introducida por la Ley 2080 de 2021, la norma sefiala que: “En todo caso, la
sentencia dispondra sobre la condena en costas cuando se establezca que se
presento la demanda con manifiesta carencia de fundamento legal”.

86.Dado que la precitada norma no prevé las reglas aplicables a aquellos casos en
los que sea la parte demandada la vencida en el proceso, se estima necesario
recordar los criterios plasmados para ello en el Codigo General del Proceso. Con
fundamento en el numeral 1 del articulo 365 de ese estatuto: “Se condenara en
costas a la parte vencida en el proceso, 0 a quien se le resuelva
desfavorablemente el recurso de apelacion (...)"; lo cual corresponde a un
criterio objetivo que no requiere de la calificacién de una conducta temeraria de
la parte a la que se imponen. Se insiste, por corresponder a la demanda.

87.De manera que, dado que el Departamento de Antioquia, como parte
demandada apelante, resulté vencida en su recurso, se le condenara en costas
en segunda instancia.

88.A su vez, el articulo 361 ejusdem prevé que las costas estan integradas por la
totalidad de las expensas y gastos sufragados causados durante el tramite de la
controversia, asi como por las agencias en derecho, las cuales, en virtud del
numeral 4 del articulo 366 de la misma normativa, se fijan con observancia de
las tarifas establecidas por el Consejo Superior de la Judicatura. Para el caso
concreto, se deben seguir los parametros establecidos en el articulo 6 del
Acuerdo No. 1887 de 2003 proferido por la sefialada corporacion, conforme al
cual las agencias en derecho para el trdmite de segunda instancia, en materia
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contencioso administrativa (numeral 3.1.3), pueden fijarse en “[h]asta siete (7)
salarios minimos mensuales legales vigentes” en aquellos asuntos sin cuantia.

89. Asi, se fija como agencias en derecho a cargo del Departamento de Antioquia la
suma equivalente de cero coma cinco salarios minimos mensuales legales
vigentes (0,5 SMLMV) a la fecha de ejecutoria de esta sentencia y a favor de la
parte demandante, como consecuencia de la vigilancia que ésta debi6 realizar
al trdmite de la segunda instancia del proceso.

Conclusiones

90.En las condiciones previamente analizadas, la Subseccién confirmard la
sentencia de primera instancia, recapitulando que:

91.En virtud del caracter solemne del contrato de concesion minera, éste solo se
perfecciona y nace a la vida juridica con su inscripcion en el Registro Minero
Nacional, conforme a lo previsto en el articulo 50 de la Ley 685 de 2001. A la luz
de ello, el tramite previo a dicha inscripciébn no implica la constitucién de un
derecho adquirido o de una situacion juridica consolidada para las eventuales
partes del contrato.

92.La Ley 1382 de 2010 produjo plenos efectos juridicos desde el dia siguiente a
su promulgacion, esto es, el 9 de febrero de 2010, y hasta el 11 de mayo de
2013 en virtud de los efectos diferidos otorgados por la declaratoria de
inexequibilidad pronunciada en la Sentencia C-366 de 2011.

93.Conforme al precedente citado en la presente providencia, los derechos
validamente adquiridos, los contratos perfeccionados y, en general, las
situaciones juridicas debidamente consolidadas bajo la vigencia de la Ley 1382
de 2010, no pueden ser desconocidos ni afectados por la declaratoria de
inexequibilidad, dado que tal decision no se adoptd con efectos retroactivos.

94.En linea con el sefialado precedente, los procedimientos y las situaciones
juridicas iniciadas y en curso durante la vigencia de la Ley 1382 de 2010, pero
gue no se alcanzaron a perfeccionar o consolidar al momento en el que ésta
salié del ordenamiento juridico, deben seguirse rigiendo por las disposiciones
que resurgieron al declararse inexequible dicha norma, asi como por las demas
normas que se encuentren vigentes durante el curso del procedimiento
correspondiente.

95.Con posterioridad a la pérdida de vigencia de la Ley 1382 de 2010, las
autoridades mineras no tienen la facultad de rechazar o dar por terminados los
tramites de estudio de propuestas de contrato de concesidon minera con
fundamento en los requisitos introducidos por dicha norma, comoquiera que ésta
fue declarada inexequible mediante Sentencia C-366 del 11 de mayo de 2011,
con efectos diferidos por la Corte Constitucional para un periodo de dos afnos.
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96.Asi, posterior a la pérdida de vigencia de la Ley 1382 de 2010, la autoridad
minera no podia exigir que el interesado manifestara la existencia de algun tipo
de explotacidbn minera dentro del area objeto de la propuesta de contrato de
concesion, como consecuencia de la declaratoria de inexequibilidad de la norma.

97.Independientemente de su conducta procesal, a la demandada vencida en
segunda instancia, por resolverse desfavorablemente el recurso de apelacion,
se le debe condenar en costas.

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

RESUELVE

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia del 14 de abril de 2021, proferida por el
Tribunal Administrativo de Antioquia, de conformidad con las razones expuestas en
esta providencia.

SEGUNDO: Condenar en costas de segunda instancia a la apelante demandada,
Departamento de Antioquia. Por concepto de agencias en derecho, se fija la suma
equivalente a cero coma cinco salarios minimos mensuales legales vigentes (0,5
SMLMV) a la fecha de ejecutoria de esta sentencia y a favor de la parte demandante.
Las costas se liquidaran por el Tribunal a quo.

TERCERO: Por intermedio de la Secretaria de la Seccion Tercera de esta
Corporacion, ejecutoriada la presente providencia, DEVOLVER el expediente de
este proceso al Tribunal de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
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