CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA - SUBSECCION A

Consejera ponente: MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO

Bogota D.C., siete (07) de noviembre de dos mil diecinueve (2019)

Radicacion: 250002336000201301257 01 (60686)

Actor: CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DE
CUNDINAMARCA CAR

Demandado: AGENCIA NACIONAL DE MINERIA Y OTRO

Referencia: ACCION CONTRACTUAL (Ley 1437 de 2011)

Temas: CONTRATO DE CONCESION MINERA / superposicion con area de reserva
forestal protectora y distrito de manejo integrado “Pdramo de Guargua y Laguna
Verde” — CADUCIDAD DE LA ACCION CONTRACTUAL / rectificacién
jurisprudencial sobre aplicaciéon de las reglas del computo de la caducidad de ia
accion contractual en los eventos en que se demanda la nulidad absoluta del contrato
. de concesién, cuyo objeto es la exploracion y explotacion de yacimientos de
materiales de construccion

Procede la Sala a resolver el recurso de apelacién interpuesto por la parte
demandada, Agencia Nacional de Mineria, contra la sentencia proferida por el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca — Seccién Tercera — Subseccion A, el 14
de septiembre de 2017, mediante 1a cual se resolvié (se transcribe de forma literal,

incluso con posibles errores):

.

"PRIMERQO: DECLARAR no probadas las excepciones de falta de legitimacion
en la Causa por pasiva y Prescripcion de la accion de nufidad contractual,
alegadas en la contestacion de la sociedad Gravas y Arenas del Carmen de
Carupa S.A.

“SEGUNDQO: DECLRAR LA NULIDAD ABSOLUTA PARCIAL del contrato de
concesion minera 18430 celebrado el 05 de jufio de 2005 e inscrito en el registro
minero el 04 de agosto con ef No. GEMG-03 unicamente respecto al area
superpuesta con el Distrito de Manejo Integrado Paramo de Guargua y Laguna
Verde.
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“TERCERO: ORDENAR la inscripcion de esta sentencia en el Registro Nacional
minero del contrato de concesién minera 18430 celebrado ef 05 de jufio de 2005
- e inscrito en el registro minero el 04 de agosto con ef No. GEMG-03.

“CUARTO: ORDENAR a la Agencia Nacional de Mineria y a la Corporacién
Auténoma Regional de Cundinamarca —CAR- adoptar las medidas necesarias
para impedir cualquier ejecucion del contrato concesion minera 18430 celebrado
el 05 de julio de 2005 e inscrito en el registro minero ef 04 de agosto con el no.
GEMG-03 unicamente respecto del drea superpuesta con ef Distrito de Manejo
Integrado Paramo de Guargua y Laguna Verde.

“QUINTO: ORDENAR a la sociedad Gravas y Arenas del Carmen de Carupa
S.A. y/o a la Empresa Productora y Comercializadora de Agregados- EPYCA -
SAS., entregue el area del contrato de concesién minera 18430 celebrado el 05
de julio de 2005 e inscrito en el registro minero ef 04 de agosto con el No. GEMG-
03 que se superpone con ef Distrito de Manejo Integrado Paramo de Guargua y
Laguna Verde.

*SEXTO: Sin condena en cosfas.

“.)

SINTESIS DEL CASO

La presente controversia gira en torno a la nulidad del contrato de concesion
minera No. 18430", por haber recaido sobre un area que se hallaba superpuesta
con zonas de especial proteccidn ambiental, tales como: la reserva forestal
protectora y distrito de manejo integrado “Paramo de Guargua y Laguna Vefde”, '
las cuales, segun la Ley 685 de 2001, constituian zonas de exclusion de la

actividad minera.
I.LANTECEDENTES
1. La demanda

La demanda con la que se inici6 este litigio fue presentada el 9 de julio de 2013 por
la Corporacién Auténoma Regional de Cundinamarca CAR, en ejercicio del medio
de control consagrado en el articulo 141 del Cédigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contenciosc Administrativo (Ley 1437 de 2011) contra la Agencia Nacional
de Mineria, Servicio Geoldgico Colombiano, Instituto Cientifico y Técnico y la

! Se precisa que, si bien en los hechos y pretensiones de la demanda se identifico ef titulo minero
bajo el numero No. GEMG-03, de las pruebas recaudadas se demostré que corresponde al
identificado con el radicado 18430 y su fecha de celebracién fue el 5 de julio de 2005,
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sociedad Gravas y Arenas del Carmen de Carupa S.A., con el fin de que se declarara
la nulidad abscluta del contrato de concesion minera No. GEMG-03 del 10 de julio
de 1987 y, como consecuencia de lo anterior, se declarara la nulidad de la inscripciéon

del contrato de concesién No. GEMG-03 en el Registro Nacional Minero.
2. Los hechos

En el escrito de demanda, en sintesis, la parte actora narré los siguientes hechos

relevantes:

2.1. Que, mediante contrato de concesion No. GEMG-03 del 10 de julic de 1997,
Ingeominas, hoy Agencia Nacional de Mineria, otorgé a la sociedad Gravas y Arenas
del Carmen de Carupa S.A. el titulo minero para la exploracion y explotacion del

material de construccién grava, en el municipio de Carmen de Carupa. -

2.2. Dicha concesion se realizé en el area de reserva forestal denominada “Paramo
de Guargua y Laguna Verde”, la cual fue declarada por la Corporacion Autonoma
Regional mediante acuerdo No. 022 del 18 de agosto de 2009. La anterior situacién
condujo a que se presentara una superposicién del area concedida sobre el area de
reserva forestal y el distrito de manejo integrado “Paramo de Guargua y Laguna

Verde".

2.3. Que, al haberse permitido el desarrollo de actividades mineras en una zona que
goza de proteccion ambiental especial, se transgredio lo dispuesto en el articulo 34
del Cédigo de Minas, Ley 685 de 2001, lo que configurd una nulidad absoluta del

contrato por objeto ilicito.
3. Normas violadas y concepto de la violacién

Como apoyo juridico de sus pretensiones, la parte demandante senalé que el

contrato de concesién se celebrd en abierta vulneracion de lo dispuesto en el articulo
34 del Codigo de Minas, al desconocer la zona de reserva forestal en la que no se

podia ejercer la mineria, asi como |os articulos 8, 9, 79 y 80 de la Constitucion Politica
4. Actuacion procesal

4.1. Por auto de 26 de agosto de 2013, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca

admitié la demanda, ordend la notificacion a los demandados -Agencia Nacional de
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Mineria, Servicio Geolégico Colombiano, a la sociedad Gravas y Arenas del Carmen

de Carupa S.A.- y al Ministerio Publico.

4.2. Contestacion de la demanda

4.2.1. Agencia Nacional de Mineria

La entidad accionada contesto la demanda dentro de la oportunidad legai.

Frente a los hechos expresé que, si bien en ta demanda se indicaba que el contrato
se identificaba con el numero GEMG-03, ello obedecia a una imprecisidon, dado que
el negocio juridico se identificd con el nimero 18430 y fue celebrado el 5 de julio de
2005 entre Ingeominas y los sefiores Ricardo Mauricio Chavez Zapata y Jhon
Mauricio Alfonso Rubio y cedido posteriormente a la sociedad Gravas y Arenas del
Carmen de Carupa S.A., el cual fue inscrito en el registro minero el 4 de agosto de
2005, bajo el radicado numero GEMC-03.

Explicado lo anterior, indicé que el Acuerdo 22 de 2009 fue expedido con
posterioridad a !a celebracion del contrato de concesion No. 18430, a lo que agregé
que la superposicion del area de titulo minero se presentaba en relacién con el
Distrito de Manejo Integrado Paramo de Guargua y Laguna Verde y no sobre la

reserva forestal que llevaba el mismo nombre.

Sostuvo que no se dieron los supuestos para la aplicacion del acuerdo 022 de 2009,
en razon de que no se habia expedido el plan de manejo integral en el término
sefalado, el cual, segun el decreto 1974 de 1989, debia expedirse dentro de los 18

meses siguientes a la declaratoria de distrito de manejo integrado.
4.2.2.- Sociedad Gravas y Arenas del Carmen de Carupa S.A.

La sociedad concesionaria en su escritc de contestacion se opuso a las pretensiones
de la demanda, porque considero que carece de fundamentos facticos vy juridicos y
solicitd que se mantuvieran los efectos juridicos del contrato de concesion, por
cuanto cumpli¢ los requisitos de la ley minera y ambiental vigentes al tiempo de su

celebracion.

Como razones de la defensa indicé que de la revisién de la Resolucion No. 0917 de

2007, por la cual se otorga la licencia ambiental sobre la concesién minera
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demandada, se evidenciaba que esta se hallaba fuera de la reserva forestal creada

mediante Acuerdo 22 de 2009; aradid que en la fecha en que se otorgd el titulo

minero no existia la declaratoria de reserva forestal denominada “Paramo de

Guargua y Laguna Verde’.

Senald que, si bien mediante acuerdo 022 del 18 de agosto de 2009 la CAR declard
el Paramo de Guargua y Laguna Verde como reserva forestal protectora y distrito de
manejo integral integrado, este hecho fue tenido en consideracion por la autoridad
ambiental al momento de evaluar el estudio del impacto ambiental presentado por el
titular minero para la obtencién de licencia ambiental y conocio las distancias que
tiene el poligono objeto del titulo minero, el de la licencia ambiental y el de la reserva
forestal, razén por la cual el poligono contenido en la licencia ambiental no se ubica

dentro del poligono que determina la reserva forestal.

Por ultimo, formulo las excepciones que denomind “falta de legitimacion en la causa
por pasiva para comparecer al proceso de la sociedad Gravas y Arenas del Carmen

de Carupa para comparecer al proceso”; “falta de competencia’, “inepta demanda” y

“abuso del derecho”.
4.2.3. Servicio Geologico Colombiano
La entidad presentd escrito de contestacidon oportunamente.

En relacién con los hechos de la demanda, explico que desde junio de 2012 el
Servicio Geologico Colombiano fue desprovisto de las facultades concedidas como

autoridad minera delegada a causa de la creacion de la Agencia Nacional de Mineria.

Seguidamente, se refirid a la naturaleza juridica, objeto y funciones del Servicio
Geologico Colombiano como autoridad geoldgica y, posteriormente, autoridad
minera, y con base en ello formuld la excepcion de falta de legitimacién en la causa

por pasiva.

4.3. Audiencia Inicial

£l 30 de octubre de 20152 se llevo a cabo la audiencia inicial de que trata el articulo

180 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo,

2 Folios 200 a 202 del cuaderno 1.
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en la cual tuvo lugar la etapa de saneamiento. En esa oportunidad, no se advirtio la
existencia de causat de nulidad que viciara lo actuado y asi quedé expresamente

convalidado por los intervinientes.

Se puso de presente la ausencia de formulacién de excepciones previas por resolver,
por lo que procedi6 a pronunciarse sobre la legitimacion en la causa, frente a lo cual
estimé que la CAR se hallaba legitimada por activa como autoridad ambiental, con
interés para procurar la invalidez de! negocio juridico supuestamente lesivo del medio
ambiente y, por pasiva, la Agencia Nacional de Mineria y la sociedad Gravas y
Arenas del Carmen de Carupa S.A., como extremos del contrato que se pretendia

anular.

Declaré probada la falta de legitimacién en la causa por pasiva del Servicio Geologico

Colombiano.

Luego, fij6 el litigio y lo circunscribid a establecer si debia declararse la nulidad
absoluta del contrato de concesion minera No. 18430 del 5 de julio de 2005, suscrito
entre Jhony Ricardo Mauricio Chavez y Jhon Mauricio Alfonso Rubio e Ingeominas,
cedido posteriormente a la sociedad Gravas y Arenas del Carmen de Carupa S.A,,
asi como el registro minero No. GEMG-03 del 10 de julio de 1997, por la explotacién
de materiales de construccion en la zona forestal protegida, Paramo de Guargua y

Distrito de manejo Integral Laguna Verde.

Por ultimo, la Sala Unitaria se pronuncié frente al valor de los elementos de prueba

aportados al proceso y decreté las pruebas documentales solicitadas por las partes.
4.4. Audiencia de pruebas

El 10 de febrero 20163 se adelanto la audiencia de pruebas, en la que se incorporaron
a la actuacién los documentos recibidos en razon de los oficios librados, al cabo de

lo cual se surtié su derecho de contradiccion.

3 Folios 35 a 36 del cuaderno 1.
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4.5. Alegatos de conclusion

Al finalizar la anterior audiencia se declaré precluida ia etapa probatoria®, el a quo
corrio traslado a las partes para alegar de conclusién y al Ministerio Publico para que
rindiera concepto. En el término concedido, las partes presentaron sus respectivos
escritos de alegaciones, en los cuales reiteraron los argumentos expuestos en

oportunidades procesales precedentes.

El Ministerio Publico rindié concepto, en el cual consideré que debia accederse a la
declaratoria de nulidad absoluta del contrato de concesion, por advertirse la

superposicion de su area con aquella de reserva forestal.
5. La sentencia de primera instancia

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca accedié a las pretensiones de la

demanda, en los términos transcritos al inicio de esta providencia:

Después de efectuar el recorrido probatorio, el operador de primer grado se refirié a
las normas constitucionales y legales que regulan la proteccién al medio ambiente y

de los recursos naturales en el ambito nacional e internacional.

Agotado lo anterior, y con base en las pruebas recaudadas en el proceso, advirtio
que en tanto el contrato de concesion se suscribi¢ el 15 de agosto de 2001 y su
perfeccionamiento se efectud con el registro minero nacional, realizado el 10 de
mayo de 2002, debia concluirse que la norma ap!icable era la contenida en el
regimen de transicion previsto en el articulo 349 de la Ley 685 de 2001, que a su

turno impuso para este tipo de eventos la aplicacion del Decreto-ley 2655 de 19883,

Indicé que, si bien las normas contenidas en la Ley 685 de 2001 que establecian la

exclusién de la mineria en las zonas de reserva forestal no concebian un efecto

SFl. 1479 C3,

5 La Sala observa que las fechas tomadas en consideracion por el Tribunal de primera instancia para
concluir acerca de la aplicacion del regimen de transicion previsto en 12 Ley 685 de 2001 al contrato
No. 18430 fuercn erradas, dado que, segun las pruebas cbrantes en el proceso, la celebracion del
referido contrato se realizd el § de julio de 2005 y su inscripcidn en el registro minero se llevé a cabo
4 de agosto de 2005, es decir, ambas actuaciones se surtieron bajo la vigencia de la Ley 685 de
2001.
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retroactivo en su aplicacion, en lo relativo a las declaratorias de area protegida, lo
cierto era que, ante la colision de los derechos adquiridos y fa proteccion al medio

ambiente, debia privilegiarse esta dltima, en aras del interes general.

De conformidad con lo expuesto, concluyé que la declaratoria de un area restringida
de la mineria es oponible a contratos perfeccionados antes de su expedicién,

inclusive bajo el régimen del Decreto-ley 2655 de 1988.

De las pruebas recaudadas concluyd que la superposicion sometida a discusion
recaia Unicamente respecto del distrito de manejo integrado Paramo de Guargua y

Laguna Verde y de la reserva forestal que llevaba el mismo nombre.

Advirtic que el distrito de manejo integrado, Paramo de Guargua y Laguna Verde,

fue creado por el articulo 2 del Acuerdo 022 de 2009 y alli se determinaron los
parametros que debian seguirse en el plan de manejo integral que se adoptaria para
él; sin embargo, no obraba en el expediente prueba de que se hubiera expedido el

acto administrativo contentivo del referido plan.

En ese sentido, sefiald que la superposicion de un titulo minero con un distrito de
manejo integrado, aun cuando no se haya expedido el plan de manejo integral,
genera efectos de exclusidon hasta tanto se determinen las zonas en las que se
encuentra permitida la explotacion minera, maxime cuando se trata de paramos, por

la relevancia econdmica de su ecosistema.

Indicd que, si bien cuando se celebré el contrato de concesidn no existia zona
traslapada, en la actualidad existia una superposicion del area concedida con el
distrito de manejo integrado, Paramo de Guargua y Laguna Verde, en un 15%,
cuestion que afectaba de nulidad parcial el contrato de concesion, por objeto Hicito

sobreviniente, el cual recaia unicamente respecto de la zona superpuesta.

Considerd que no procedia ordenar restituciones mutuas por cuanto materiaimente

no era posible devolver las cosas a su estado inicial.
6. El recurso de apelacion

La parte demandada, Agencia Nacional de Mineria, presenté oportunamente el

| recurso de apelacion contra la sentencia de primera instancia.
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Como sustento de su inconformidad expuso que el Tribunal de primera instancia
incurrié en un yerro al declarar la nulidad con sustento en la superposicion del area
concedida con un area que, de conformidad con la ley, no era excluida de la actividad

minera.

Manifesté que en el presente caso se haliaba configurada la caducidad de la accién,
pues desde el perfeccionamiento del contrato de concesidon habian transcurrido ocho
anos, es decir, se habia superado el término de caducidad de cinco anos previsto en

el literal e) del numerai del 10 del articulo 136 del Codigo Contencioso Administrativo.

Expreso que la sentencia impugnada desconocio¢ la situacién juridica consolidada
del titulc minero, debide a que, cuando se expidic el Acuerdo 022 del 18 de agosto
de 2009, ya habian transcurrido mas de cuatro anos de haber sido celebrado.

Sostuvo que los distritos de manejo integrado, contrario a lo advertido por el a quo,
no eran areas excluibles de la mineria, sino lugares concebidos por la normativa
especial para la realizacion de actividades econdmicas primarias que propendian por

el uso racional y sostenible de los recursos naturales no renovables.

Afirmd que en el caso no se hallaba configurada causal alguna que viciara de nulidad
el contrato de concesion, dado que fue celebrado entre personas capaces con objeto

y causa licita y con apego a las normas que regulaban su objeto.

Culminé advirtiendo que el fallo era incongruente, por no haberse apoyado en el

material probatorio que daba cuenta de que el contrato fue validamente celebrado.

7. Actuacion en segunda instancia

7.1. Mediante providencia del 20 de marzo de 2018, la Seccién Tercera de esta

Corporacién admitio el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandada.

7.2. Por medio de auto del 22 de agosto de 2018, se corri6 traslado a las partes para
gue presentaran sus alegaciones finales y al Ministerio Publico para que rindiese su

concepto.
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En el término otorgado, los sujetos procesales presentaron sus escritos de
alegaciones, en los cuales, en esencia, reiteraron los argumentos que soportaron la

causa y la contradiccién.

El Ministerio Publico rindié concepto en el sentido de que la sentencia apelada
merecia ser confirmada, en tanto el contrato objetc de examen presentaba
superposicion con el area de especial proteccion ambiental que era el distrito de
manejo integrado, el cual, por disposicion de la Ley 685 de 2001, se hallaba excluido

de explotacion minera.
HHLCONSIDERACIONES

Para resolver la segunda instancia de la presente /itis, se abordaran los siguientes
temas: 1) competencia del Consejo de Estado; 2) oportunidad en la presentacion de
la demanda - rectificacion jurisprudencial sobre aplicacion de las reglas del computo

de la caducidad de la accién contractual y 3) costas.
1. Competencia del Consejo de Estado

Precisa la Sala que le asiste competencia para conocer del presente proceso en
segunda instancia, toda vez que la Ley 685 de 2001, contentiva del Codigo de Minas
vigente para la época en que se presento la demanda, dispone que ios Tribunales
Administrativos conocen en primera instancia de las acciones referentes a los
contratos de concesion minera, como el que ocupa la materia de la controversia y,
por otra parte, la Ley 1437 de 2011 (C.P.A.C.A)) igualmente aplicable al presente
proceso, asigna al Consejo de Estado la competencia en segunda instancia, todo

ello de acuerdo con las siguientes disposiciones:

‘Ley 685 de 2001 (Cddigo de Minas). “Articulo 293. Competencia de los
Tribunales Administrativos. De las acciones referentes a los contratos de
concesion que tengan por objeto la exploracion y explotacion de minas,
conoceran, en primera instancia, fos tribunales administrativos con
jurisdiccion en ef lugar de su celebracion.

‘Ley 1437 de 2011 (C.P.C.A.). "Articufo 150. Competencia del Consejo de
Estado en segunda instancia. 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 y de las apelaciones de autos susceptibles de este medio de
impugnacion, (...)".
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2. Oportunidad en la presentacion de la demanda - rectificacion jurisprudencial
sobre aplicacion de las reglas del computo de la caducidad de la accién
contractual en los eventos en que se demanda la nulidad absoluta del contrato
de concesion minera, cuyo objeto es la exploracién y explotacién de

yacimientos de materiales de construccion

Uno de los argumentos del recurso de apelacion apuntd a que en el caso habia
operado la caducidad de la accién, en razon de que la demanda se interpuso el 9 de
julio de 2013, es decir, transcurridos casi ocho afios después de haberse
perfeccionado el contrato sobre el cual recae la pretension de nulidad, hecho que
ocurrié el 4 de agosto de 2005, lo que llevaba a concluir que excedié el término de
caducidad previsto en el literal &) del numeral 10) del articulo 136 del C.C.A.

! Para resolver, este punto la Sala considera indispensable realizar las siguientes
‘ precisiones sobre las reglas de la caducidad de la accién, en los eventos en que se
demanda la nulidad absoluta del contrato de concesidon minera, cuyo objeto es la

exploracién y explotacion de yacimientos de materiales de construccion.

Al respecto, cabe precisar que en pasada oportunidad en un asunto similar al que
ahora se examina, esta Subseccion® considerd que la caducidad de la accién

contractual no operaba frente a los asuntos en los que se vieran involucrados bienes

son inalienables, imprescriptibles e inembargables, lo que conducia a que el paso
del tiempo no daba lugar a consolidar en cabeza del contratista el derecho de
dominio sobre ese tipo de bienes, en tanto se hubiera constituido en violacion de la

referida disposicién constitucional.

Como sustento de esa postura, la Sala hizo alusién a la decision del Consejo de
Estado en la que se declaré fa nulidad de un contrato que gravitaba sobre los
derechos del subsuelo constituidos por escritura publica en relacion con los pozos

petroleros ubicados en los predios denominados “Santiago de la Atalayas y Pueblo

de uso publico, los cuales, por disposicion del articulo 63 de la Constitucion Politica

5 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso de lo Contencioso, Seccion Tercera, Subseccion A, 19
de julio de 2018, Exp. 55.991, Actor: CAR, demandado: Agencia Nacional de Mineria.
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Viejo del Cusiana”, contrato que fue impugnado por el Ministerio de Minas, habiendo

transcurrido mas de 20 afios desde su otorgamiento’.

Igualmente se hizo referencia a algunas providencias que versaban sobre disputas
respecto de la validez de actos que afectan bienes publicos, entre ellos, por ejemplo,
los actos asociados al predio denominado “morro de Gaira” en jurisdiccion del

municipio de Santa Marta, departamento de! Magdalena®.

Sin embargo, en esta ocasion se impone precisar que en los mencionados referentes
jurisprudenciales, en realidad, si se hallaban en litigio aspectos concernientes al
derecho de dominio de los bienes publicos involucrados y a la ilegalidad de los actos
de adjudicacion de baldios, circunstancia que justificaba plenamente la inaplicacion
de la reglas de caducidad de la accion con sustento en las condiciones de
imprescriptibilidad, inalienabilidad e inembargabilidad de los bienes sometidos a

controversia.

A diferencia de lo que acontecia en esos casos, en el sublite se halla en discusién la
nulidad absoluta del contrato de concesién, con fundamento en el hecho de que la
zona concedida, por cuenta de actos expedidos con posterioridad a su celebracion,
se superpone con areas declaradas como de especial proteccidon ambiental, lo cual

si bien, eventualmente podria dar lugar una nulidad por objeto ilicito sobreviniente

7 Exp. 6976, Consejero Ponente Jests Maria Carrillo. La Seccién Tercera del Consejo de Estado,
mediante proveido de 13 de septiembre de 1999, resolvié: (...) Tercero. DECLARASE que son nulos
fos actos dispositivos del Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico de la época, contenidos en las
escrituras identificadas con los nimeros 5.565 del 16 de septiembre de 1971; 5.576, 5.577, 5.578,
5573y 5.590 del 17 de septiembre de 1971, y 6.227 del 19 de octubre de 1971 otorgadas todas ante
la Notarfa Séplima del Circulo de Bogota en desarrollo de la Resolucion Nimerc 113 del 29 de mayo
de 1.971, solo en cuanto estan dirigidos a transferir el dominio del subsuelo de los predios
denominados Santiago de la Atalayas y Pueblo Viejo del Cusiana”.

8 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Consejero Ponente:
Hernan Andrade Rincén, sentencia de 27 de enero de 2016, radicacion 47001-23-31-000-1995-
04133-01 (28210), actor: Procuraduria General de la Nacién; demandado: Instituto Colombiano de
la Reforma Agraria - INCORA, accion: nulidad y restablecimiento del derecho.

“Asf las cosas, dado el caracter de reserva territorial de la Nacién del bien adjudicado, en los términos
antes sefialados y a la luz del Codigo Fiscal de 1912, se abre paso la censura planteada por los
recurrentes, lo que impone declarar la nulidad de fa Resolucién No. 00714 del 11 de diciembre de
1879, en cuanto dispuso la adjudicacion al sefior Gustavo Diaz Segovia del predio denominado “El
Pelfcano” o “Morro de Gaira’, asi como de la Resolucién nimero 05547 del 9 de diciembre de 1981,
por la cual se puso fin a las diligencias previas de revisidon del expediente de titulacion de baldios
numero 3389, originario del Proyecto Magdalena, proferida por el Subgerente Juridico def Instituto
Colombiano de la Reforma Agraria -INCORA-, pues, como ha quedado visto, dicho predic resulfaba
inadjudicable. De iguaf manera, se ordenard la cancelacién del registro de la matricula inmobiliaria
No. 080-0014311, efectuado ante la Oficina de Registro de Santa Marta con motivo de la adjudicacion
dispuesta en el acto cuya nulidad hoy se declara”.

12



Expedients: 2500023360002013-01257-01
Actor: Corporacion Auténoma Regional

de Cundinamarca CAR
Demandado Agencia Nacional de Mineria
Referencia: 60686

derivado de la expedicién de normas que imponian restricciones de tipo ambiental
para su explotacion®, ciertamente no guarda identidad con una controversia sobre
los derechos de dominio del subsuelo, sino con la posibilidad de continuar ejecutando

el objeto contractual consistente en la exploracion y explotacién del yacimiento.

Es por las razones que anteceden que, en esta ocasién, la Sala estima necesario
rectificar su postura sobre las reglas de la caducidad de la accién, en los eventos en
que se demanda la nulidad absoluta del contrato de concesion, cuyo objeto es la
exploracion y explotacion de yacimientos de materiales de construccion, en el sentido

de dar cabida a su plena operancia.

Se reitera que no se presenta en el subexamine una situacidon que amerite la
prescindencia de la aplicacion del término de caducidad de la accién contractual,
habida cuenta de que no se encuentra en discusion alguna el derecho de dominio

sobre bienes del Estado.

¥ Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion C, 9 de
mayo de 2011, exp; 960823070, C.P. Enrique Gil Botero:

“En efecto, al margen de que al conirato se integren las reglas sustanciales vigentes al momento de
su celebracion, la jurisprudencia de lo contencioso administrativo no puede ser ajena al principio de
legalidad y, en general, a la principialistica que circunda el contrato estatal, maxime si fas normas de
fas cuales se hace pender la supuesta nufidad absoluta son de rango constitucional y legal.

“En esa perspectiva, es posible que se analice la validez de un contrato estatal, al margen del marco
Jjuridico bajo el cual se suscribid, cuando han ingresado al ordenamiento juridico principios y/o reglas
que pueden eventualmente llegar a modificar significativa y sustancialmente el acuerdo contractual al
gue habian llegado las partes, maxime si, se insiste, las normas proferidas son catalogadas como de
orden pablico.

"Asi las cosas, el articulo 38 de la ley 153 de 1887, no constituye una patente de corso para que las
partes de un negocio juridico puedan continuar ejecutando prestaciones que a la luz del ordenamiento
contravienen normas de rango superor y, concretamente de orden pablico, al margen de la fecha de
su expedicion por cuanto que a partir del articulo 4° de la Constitucién Politica, fas disposiciones de
fa misma prevalecen sobre cualquier otro precepto legal o convencional que le sea contrario, primacia
que se ve reflejada inclusive a nivel legaf en el articulo 18 de la ley 153 ibidem, que determina que
"fI]as leyes que por motivos de moralidad, salubridad o utilidad piiblica restrinjan derechos amparados
por la ley anterior, tienen efecto general inmediato... Si la ley establece nuevas condiciones para el
gfercicio de una industria, se concedera a los interesados el término que la ley sefiale, v si no o sefiala
ef de seis meses. ". En simifar direccion, el articulo 9 de ese mismo cuerpo normativo consagra ef
principic de primacfa absoluta de los canones constitucionales, al consagrar que "fiJa Consfitucion es
ley reformatoria y derogatoria de la legislacion preexistenfe. Toda disposicion legal anterior a la
Constitucion y que sea claramente contraria a su letra o a su espiritu, se desechara como
insubsistente.

“Ahora bien, no significa lo precisado que cualquier modificacion juridica al marco sustancial de un
determinado negocio jurfdico o régimen contractual permita alterar el contenido de los convenios o
acuerdos ya suscritos —los cuales sequirén rigieéndose por la ley sustancial vigente al momento de su
celebracién-, sino que serd posible ajustar el contenido del acuerdo cuyo régimen ha sido modificado
por normas de orden piblico superior o, en su defecto, estudiar la validez del mismo para verificar si
se acompafta o no coh las disposiciones que regufan la materia, solucion que es acorde con los
lineamientos de los articulos 1602 y 1603 def Cédigo Civil”.
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De lo que se discrepa es de la viabilidad juridica de continuar la exploraciéon y
explotacién del yacimiento de materiales de construccién, por la totalidad de! plazo
pactado, sin que por ello que se vislumbre intencion alguna del beneficiario de la
habilitacion minera de usucapir el area concedida con desconocimiento de que la

titularidad del bien radica en cabeza de la Nacion.

Asi las cosas, la Sala acoge las reflexiones que un evento analogo al que ahora se
analiza, adoptd la Subseccion C de la Seccién Tercera, en el sentido de considerar
que las reglas de caducidad en los casos en que |la autoridad ambiental pretende la
nulidad absoluta del contrato de concesion minera, por sobrevenir decisiones de

especial proteccion ambiental que afectan la zona concedida, deben observarse:

“Acorde con lo anterior, en ef presente asunifc encuentra la Sala que el contrato
de concesion para la exploracion y explotacion de materiales de construcciones
y demas minerales concesibles N° GE6-143 celebrado entre el Instituto
Colombiano de Geologia y Mineria— INGEOMINAS- Y Mario Fernando Mendoza
fue suscrito el 9 de noviembre de 2006, en el mismo se establecio en la clausula
cuarta que la duracién del contrato seré de treinta (30} aflos contados a partir de
la fecha de inscripcién en ef Registro Minero Nacional™ que se realizo el 22 de
junio de 2007, entonces es preciso indicar gue con fundamento en lo probado en
el expediente la norma que se debe tener en cuenta, con relacion a la caducidad,
es la prescrita en el Cédigo Contencioso Administrativo -Decreto 01 de 1984-.

“...).

“Teniendo en cuenta que el contrafo de concesion N° GE6-143 se inscribio ef 22
de junio de 2007, como en el mismo se establecio una vigencia de treinta (30)
afios y de conformidad con lo establecido en el literal e) del numeral 10 del
articulo 136 del Cédigo Contencioso Administrativo, cuando el término de su
vigencia sea superior a dos (2) afios el término de caducidad sera igual al de su
vigencia, sin que en ningun caso exceda de cinco (5) afios contados a partir de
su perfeccionamiento, se encuentra que en este asunto ese término para infentar
la demanda de controversias confractuales, bajo la pretension de nulidad
absoluta, inicié a partir del perfeccionamiento del contrafo (22 de junio de 2007)
y fenecié ef 22 de junio de 2012. Como quiera que la demanda se presento ef 2
de septiembre de 2013, se concluye que operé la caducidad def medio de control.

“En consecuencia de lo expuesto, se revocara el falfo de primera instancia y en

su lugar, se declarara de oficio la caducidad del medio de control de

controversias confractuales”’.

W Fls 1al 10 del C.3

11 Consejo de Estade, Sala de Io Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion C, 23 de
enero de 2017, exp: 56.014, actor: CAR, demandado: Agencia Nacional de Mineria, C.P. Jaime
Orlando Santofimio Gamboa.
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En el orden expuesto, procede la Sala a resolver el argumento de apelacion
presentado por la parte demandada, de conformidad con el cual la accién que dio

origen a este litigio se encuentra caducada.

Obra en el expediente el contrato de concesion para la exploracion y explotacién
minera, identificado con el nimero 18430, sobre el cual recae la pretension de
nulidad, suscrito el 5 de julio de 2005, con la siguiente clausula de duracion'? (se

transcribe literal, incluso con posibles errores):

“CUARTA: Duracion. La duracién del presente contrato es de treinta (30) afios
contados a partir de fa inscripcion en el Registro Minero”,
El referido contrate se inscribio el 4 de agosto de 2005 en el Registro Minero

Nacional®3.

Teniendo en cuenta que, de conformidad con el articuio 40 de la Ley 153 de 18874,
“las leyes concernientes a la sustanciacién y ritualidad de Jos juicios prevalecen sobre
las anteriores desde el momento en que deben empezar a regir. Pero los términos
que hubieren empezado a correr, y las actuaciones y diligencias que ya
estuvieren iniciadas, se regiran por la ley vigente al tiempo de su iniciacion” (la
negrilla no es del texto), la Sala procede a estudiar el término de caducidad de la
accion contractual, bajo las normas que regian al momento de la celebracion del

contrato.

En este caso la CAR pretendi6 la nulidad absoluta del contrato de concesion, lo que

da lugar a aplicar la regla prevista en el articulo 136, ordinal 10) del Cdédigo

'2 Folios 5 a 12 del cuaderno 4.

'3 Folios 12 del cuaderno 4.

14 Este precepto fue modificado por el articulo 624 del Codigo General del Proceso, el cual quedo de
{a siguiente manera:

“Articulo 40. Las leyes concernientes a la sustanciacién y nritualidad de los juicios prevalecen sobre
fas anteriores desde el momento en que deben empezar a regir.

“Sin embargo, los recursos inferpuestos, la préctica de pruebas decretadas, las audiencias
convocadas, las difigencias iniciadas, fos términos que hubieren comenzado a correr, 108 incidentes
en curso y las notificaciones que se estén surtiendo, se regirdn por las leyes vigentes cuando se
interpusieron Ios recursos, se decrefaron las pruebas, se iniciaron las audiencias o diligencias,
empezaron a correr fos términos, se promovieron los incidentes o comenzaron a surtirse las
notificaciones.

“La competencia para tramitar el proceso se regird por la legisiacion vigente en el momento de
formulacién de la demanda con que se promueva, salvo que la ley elimine dicha autoridad”.

Se advierte que esta disposicion cobro vigencia el 12 de julic de 2012, cuando ya habia empezado a
correr el término de la caducidad frente a la pretensién de nulidad absoluta del contrato por tanto no
es aplicable. :
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Contencioso Administrativo, modificado por el articulo 44 de la Ley 446 de 1998, el

cual establece que:

‘e) La nulidad absoluta del contralo podréd ser alegada por las partes
contratantes, por el Ministerio Piblico o cualquier persona interesada, dentro de
los dos (2) afios siguientes a su perfeccionamiento. Si el término de vigencia del
contrato fuere superior a dos (2) afios, el término de caducidad serg igual al de
su vigencia, sin que en ningtn caso exceda de cinco (5) aflos contados a partir
de su perfeccionamiento. En ejercicio de esta accion se dara estricto
cumplimiento al articulo 22 de la ley "por la cual se adoptan como fegislacion
permanente algunas normas del Decreto 2651 de 1991, se modifican algunas
del Cédigo de Procedimiento Civil, se derogan ofras de la Ley 23 de 1991 y del
Decreto 2279 de 1989, se modifican y expiden normas del Codigo Contencioso
Administrativo y se dictan otras disposiciones sobre descongestion, eficiencia y
acceso a fa justicia”, y f) La nulidad relativa del contrato, deberé ser alegada por
las partes dentro de los dos (2) afios, contados a partir de su peffeccionamiento”.

En consideracion a que el plazo del contrato es superior a cinco afios, este habria
de ser el término maximo para intentar la accion en la que se invocara su nulidad,

contados a partir de la fecha de su perfeccionamiento.

Debe tenerse en cuenta que en la sentencia de primera instancia se concluyd acerca
de la aplicacion del régimen de transicion previsto en el articulo 349 de la Ley 685
de 2001 que imponia la aplicacion del Decreto 2655 de 1988 al contrato No. 18430
con base en unos datos errados, en tanto sostuvo que el negocio juridico se celebro
el 15 de agosto de 2001, en vigencia del Codigo de Minas anterior, datos que, como
quedo resefiado en la valoracién probatoria, no coinciden con lo acreditado en el

proceso.

Por tanto, para la caducidad de la accion se tiene en cuenta la fecha de inscripcion
en el registro minero del contrato, la cual, como quedé advertido, corresponde al 4
de agosto de 2005, es decir, en plena vigencia de la Ley 685 de 2001, sin que fuera
pertinente acudir al régimen de ftransicion alii previsto para los contratos

perfeccionados con anterioridad a su entrada en vigor.

Al respecto, cabe advertir que, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 50 del
Caodigo de Minas, “el contrato de concesion debe estar contenido en documento
redactado en idioma castellano y estar a su vez suscrito por las partes. Para su

perfeccionamiento y su prueba solo necesitara inscribirse en el Reqisfro Minero

Nacional”.
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En ese orden, a partir del 4 de agosto de 2005, fecha en que el contrato fue inscrito
en el Registro Minero Nacional, la parte interesada contaba con cinco ancs para
interponer la acciéon de controversias contractuales en procura de su nulidad, los

cuales se habrian de vencer el 4 de agosto de 2010.

Siguiendo ese esquema, se impone concluir que la presentacién de la demanda,

llevada a cabo el 9 de julio de 2013 fue extemporanea.

Conclusion

Con base en las consideraciones expuestas, la sentencia apelada sera revocada,
para en su lugar declarar que operé la caducidad de la accidén contractual y negar

las pretensiones de la demanda.
3. Costas

El articulo 188 del CPACA establece:

“ARTICULO 188. CONDENA EN COSTAS. 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 Cadigo de Procedimiento Civil” (se destaca).

De la lectura de la norma se desprende que la sentencia dispondra sobre la

condena en costas, excepto en los procesos en que se ventilan intereses publicos.

-

Claramente, el proceso que se adelanta en ejercicio de la pretension de nulidad
absoluta del contrato es uno de aquellos en los que se ventila un interés publico,
pues con este se busca la proteccion del orden juridico con sustento en la
observancia de normas ambientales que redundan en el beneficio de la

colectividad.

Pues bien, atendiendo a lo dispuesto en el articulo 188 del CPACA y en razén a
que en el procesoc de la referencia se persigue un interés publico, con
independencia del resultado del proceso, en este caso no hay lugar a condenar en

costas a la parte vencida, es decir, a la parte demandante.

17
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En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccion A, administrando justicia en nombre

de la RepuUblica de Colombia y por autoridad de ia ley,
FALLA

PRIMERO: REVOCAR la sentencia proferida el 14 de septiembre de 2017, por el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca — Seccion Tercera — Subseccion A, con
fundamento en las razones advertidas en la parte considerativa de esta providencia

y, en su lugar, se dispone:

“DECLARAR oficiosamente la caducidad de la accién contractual. Como
consecuencia, NEGAR las pretensiones de la demanda”

SEGUNDO: Sin condena en costas.

TERCERO: Por Secretaria, expidanse las copias correspondientes de la presente

providencia.
CUARTO: En firme esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de

origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

MA;A ADRIANA A MARM ELASQUEZ RICO
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