CONSEJO DE ESTADO

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION A

Consejera ponente: MARIA ADRIANA MARIN

Bogota D.C., primero (1) de septiembre de dos mil veinticinco (2025)

Radicado: 11001-03-26-000-2018-00181-00 (62603)
Demandante: FABIOLA DEL SOCORRO RESTREPO PIEDRAHITA
Demandado: DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA'Y OTRO

Referencia: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

Temas: PROPUESTA DE CONTRATO DE CONCESION MINERA - No concede un
derecho adquirido, sino solo la prelacion respecto de otras propuestas / MORA EN LA
CONCLUSION DE UN TRAMITE ADMINISTRATIVO — Puede comprometer la
responsabilidad patrimonial, pero no tiene la vocacion de viciar el acto administrativo.

Decide la Sala, en unica instancia, la demanda de nulidad y restablecimiento del
derecho promovida contra el Departamento de Antioquia y la Concesion Tunel
Aburra Oriente S.A., con el fin de que se anulen las Resoluciones No.
S201500357826 del 30 de diciembre de 2015 -mediante la cual se rechazé la
propuesta de contrato de concesion minera JHP-14451- y S2016060004647 del 17

de marzo de 2016 -confirmatoria de la anterior-.

l.- ANTECEDENTES
1. La demanda

Mediante escrito presentado el 8 de agosto de 2016 (fl. 1 c. ppal.), la sefiora Fabiola
del Socorro Restrepo Piedrahita interpuso demanda de nulidad y restablecimiento
del derecho en contra del Departamento de Antioquia y de la sociedad Concesién
Tunel Aburrd Oriente S.A., con el fin de que se anulen las resoluciones (i)
S201500357826 del 30 de diciembre de 2015 -mediante la cual se rechazo la

! La demanda fue radicada inicialmente ante el Tribunal Administrativo de Antioquia. Sin embargo,
mediante auto del 24 de agosto de 2018, esa Corporacion remitié el expediente para que fuera
conocido en Unica instancia por el Consejo de Estado.
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propuesta de contrato de concesion JHP-14451-y (ii) S2016060004647 del 17 de

marzo de 2016 -confirmatoria de la anterior-.

Como consecuencia de esa declaracion, se pretendid el reconocimiento de

perjuicios materiales, asi? (fl. 46 c. ppal.):

> Para dofia Fabiola del Socorro Restrepo Piedrahita (VICTIMA) estima el valor
de los perjuicios materiales por el rechazo de su propuesta en
aproximadamente CINCUENTA MILLONES DE PESOS ($50'000.000) por los
Gastos en que ha incurrido por gastos , pago de honorarios a abogados,
técnicos, ingeniero de minas, viaticos, visitas, asesorias técnicas para su
proyecto minero, desde la presentacion de su propuesta hasta la presentacion
de la demanda.

> Perjuicios materiales por gastos de trabajos de Exploracion realizados en la
cantera de la placa JHP-14451, como planos, examenes en laboratorio,
muestreo, estudios de georreferenciacion, estudios ambientales, asesorias
ambientales, prospeccion minera, entable minero etc. desde la presentacion de
su propuesta hasta la presentacion de la demanda se estiman en CIEN
MILLONES DE PESOS ($100'000.000).

> Perjuicios materiales por material de la cantera Dejado de explotar desde la
presentacion de su propuesta hasta la presentacion de la demanda se estiman
en DOS MIL TRESCIENTOS TREINTA TRES MILLONES ($2.333'000.000). Lo
anterior debido a que el metro cubico de material vale aproximadamente
$20.000 en bruto y las reservas de la Cantera "LA Fabiola" solicitada por
Contrato de Concesion minera JHP 14451, se estiman en dos millones de
metros cubicos (2'000.000 metros cubicos), para un término de siete afos,
término que durd el tramite del contrato minero en la Secretaria de Minas hasta
la presentacion de la demanda, da un valor aproximado de DOS MIL
TRESCIENTOS TREINTA Y TRES MILLONES ($2.333'000.000). por ser en
bruto. Lo anterior de conformidad a las tarifas establecidas por Resolucion de
la Agencia Nacional Minera para el pago de Regalias por Materiales de
Construccion (...).

7- Condénese a la parte demandada a pagar a la demandante por material de
la cantera Dejado de explotar desde la presentacion de su propuesta hasta por
el término de duracion del contrato minero, o sea por el término de 30 afios que
se estiman en DIEZ MIL MILLONES DE PESOS ($10'000.000.000). Lo anterior
debido a que el metro cubico de material vale aproximadamente $20.000 en
bruto y las reservas de la Cantera "LA Fabiola solicitada por Contrato de
Concesion minera JHP 14451, se estiman en dos millones de metros cubicos
(2'000.000 metros cubicos), para un término de treinta afios, término que duraria
el contrato minero en la Secretaria de minas y por ser en bruto. Lo anterior de
conformidad a las tarifas establecidas por Resoluciéon de la Agencia Nacional
Minera para el pago de Regalias por Materiales de Construccion. Teniendo en
cuenta que esta pretension es cobijando los perjuicios materiales hacia el futuro
para toda la familia Alzate Restrepo: ACLARANDO no se debe considerar para
nada este valor o pretension para determinar la Cuantia ni la competencia DE
ESTA DEMANDA por ser tasados con enfoque para un futuro, en equivalente
por compensacion al contrato minero.

% Las transcripciones que se hacen a lo largo del texto son textuales, con inclusidon de posibles
errores.
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También se pretendio (i) el reconocimiento de perjuicios inmateriales a favor de la
sefiora Fabiola del Socorro Restrepo Piedrahita y de sus hijos?, en la suma de 100
SMLMV para cada uno, (ii) que todos los valores reconocidos fueran indexados, (iii)
que se condene ultra y extra petita de acuerdo con lo que resulte probado en el

proceso y (iv) que se condene en costas a las accionadas.

Como fundamento factico de las pretensiones, en sintesis, se narro lo siguiente:

El 25 de agosto de 2008, la sefiora Fabiola del Socorro Restrepo Piedrahita
presentd la propuesta de contrato de concesion minera JHP-14451, para la
exploracion y explotacion de un yacimiento de arenas y gravas naturales y siliceas,

localizado en el municipio de Rionegro, Antioquia.

En octubre de 2010, la sefiora Restrepo Piedrahita suscribi6 la minuta de contrato
de concesion, luego de que la autoridad minera emitiera diversos conceptos
técnicos vy juridicos que daban viabilidad a la propuesta. Sin embargo, esa minuta
no fue firmada por el gobernador de Antioquia y, en su lugar, fue dejada sin efectos.
Debido a que hubo cambio de gobernador departamental, las minutas de contrato
de concesidén minera regresaron del despacho del gobernador a la Secretaria de

Minas, para que alli se efectuaran los ajustes correspondientes.

El 25 de julio de 2012 se anotaron en el Catastro Minero Colombiano “/las areas que
corresponden al Proyecto Vial Aburra Oriente, conocido como el Tunel de Oriente,
declarado de utilidad Publica e interés social por medio de la Resolucion N° 28057

del 12 de octubre de 2012 expedida por la Gobernacion de Antioquia” (fl. 3 c. ppal.).

A raiz de esta situacion, se hizo una nueva evaluacion técnica de la propuesta, en
la que se concluy6 que el proyecto minero era viable para un area de 27,0191
hectareas (ha). Sin embargo, para la continuacién del tramite se requirid la
actualizacion de una informacioén técnica y financiera, y se le indicé a la proponente
que debia contar con el concepto favorable de la gerencia del proyecto vial tunel de
oriente, a quien se le habia otorgado la autorizacion temporal NGC-10111 en una
zona aledana. El objeto de ese titulo era la explotacién de los mismos minerales

para los que se presenté la propuesta JHP-14451.

3 A folio 47 (c. ppal.) se enlistod a los sefiores Héctor Alfonso Alzate Restrepo, Lia Margarita Alzate
Restrepo, Liliana Andrea Alzate Restrepo, Jaime Alberto Alzate Restrepo y Gloria Cristina Alzate
Restrepo, sin que en la identificacién de las partes del proceso se incluyeran como parte demandante

(fl. 1 c. ppal.).
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Mediante oficio 201200062535 del 11 de diciembre de 2012, la Direccién de
Titulacion Minera de la Gobernacion de Antioquia solicitd a la sociedad Concesion
Tuanel Aburra Oriente S.A. el concepto técnico “relacionado con la exploracién y
explotacion en el area libre susceptible de contratar JHP-14451 debido a que se
encuentra en zona aledaria al proyecto” (fl. 9 vto. ¢ ppal.). Este requerimiento fue
atendido por la gerencia de la sociedad mediante oficio del 20 de diciembre
siguiente, en el sentido de sefalar la inconveniencia técnica de otorgar la propuesta
JHP-14451.

Mediante oficio 201300048109 del 30 de abril de 2013, proferido en el expediente
NGC-10111 -autorizacién temporal-, la Direccién de Titulacion Minera requirio a la
Concesién Tunel Aburra Oriente S.A. para que, de acuerdo con lo previsto en el
articulo 35 literal e) de la Ley 685 de 2001, aportara los conceptos técnicos
relacionados con la viabilidad y compatibilidad técnica entre las labores
adelantadas en la autorizacion temporal NGC-10111 y aquellas contempladas en
varias propuestas de contrato minero que se hallaban superpuestas -entre las que

se encontraba la propuesta JHP-14451-.

En atencién al anterior requerimiento, la Concesion Tunel Aburra Oriente S.A.
manifestd que desistia de efectuar labores en el area superpuesta con la propuesta
JHP-14451 -oficio 201300214149 del 7 de junio de 2013-, razén por la que se
expidié el concepto técnico 1223202 de fecha 13 de marzo de 2014, que aceptd la

reduccion del area de la autorizacion temporal NGC-10111.

Mediante Concepto Técnico 1222486 del 13 de febrero de 2014 se sefialdé que la
propuesta JHP-14451 no presentaba superposicion con areas de proteccion
ambiental, por lo que era viable el otorgamiento del titulo minero. En consecuencia,
el 16 de julio de 2014 se realizé una nueva evaluacion de la solicitud y se requirid

a la interesada que presentara nueva informacion técnica y financiera.

Sin embargo, mediante oficio 201500067913 del 27 de octubre de 2015, la
Direccidon de Proyectos Especiales de la Secretaria de Infraestructura Fisica del
Departamento de Antioquia conceptud, previa solicitud efectuada por la Direccion
de Titulacion Minera, que no era técnicamente viable la ejecucion de labores de
mineria en el area de la propuesta JHP-14451, por la incidencia que estas tendrian

sobre el proyecto de infraestructura vial antes mencionado.
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Dadas las anteriores vicisitudes en el tramite minero, la sefiora Restrepo Piedrahita
formuld una accion de tutela, en cuyo fallo de primera instancia se amparé el
derecho al debido procedimiento administrativo y se orden¢ a la autoridad minera
que se emitiera un pronunciamiento de fondo sobre la propuesta JHP-14451. Sin

embargo, esta decision fue revocada por el Tribunal Superior de Medellin.

En ese contexto, se profirié el informe técnico-juridico 1237969 del 30 de diciembre
de 2015, mediante el cual se recomendo el rechazo de la propuesta JHP-14451,
dada la superposicion que presentaba con el area de utilidad publica que ocupaba

el proyecto vial, lo que dejaba un area libre de apenas 2,5 ha.

Este concepto fue adoptado en la resolucion S201500357826 del 30 de diciembre
de 2015, mediante la cual se rechazé la propuesta de contrato de concesion de
marras. Contra esa decision, el 21 de enero de 2016 se interpuso el recurso de
reposicion, pero este fue despachado desfavorablemente mediante la resolucion
S2016060004647 del 17 de marzo de 2016.

1.1. Causales de nulidad invocadas

La accionante adujo que los actos cuestionados fueron expedidos con infraccién de

las normas en que debian fundarse y con falsa motivacion.

Para fundamentar la causal de infraccion normativa, adujo que los actos atacados
(i) inobservaron lo previsto en los articulos 6 y ss. del Decreto 933 de 2013 y (ii) que
con su expedicion se vulneraron los derechos constitucionales al trabajo y al minimo
vital -arts. 25y 53 C. Pol.-, (iii) a la igualdad -art. 13 C. Pol.- y (iv) al debido proceso

administrativo -art. 29 C. Pol.-.

En primer lugar, argumentd que “los actos administrativos transgreden los articulos
6 y subsiguientes del Decreto 933 de 2013, por cuanto con la documentacion
aportada se deja ver que los requisitos han sido satisfechos [por la proponente
minera], transgrediendo sus derechos constitucionales, jurisprudenciales y legales”
(fl. 33 c. ppal.).

En relacién con la vulneracion del derecho al trabajo, senalé que “la demandante
y su familia se encontraban explotando los minerales del yacimiento objeto del
litigio” para su sustento y que al habérseles “negado o rechazado su propuesta sin
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haber razon alguna (pues fueron primeros en solicitar el material)”, no solamente se
esta afectando su derecho al trabajo, sino que se estan desconociendo sus

inherentes garantias al minimo vital, dignidad humana y solidaridad.

Para sustentar el cargo de violacion del derecho a la igualdad, explicd que tiene
“‘derecho a que se le den las mismas oportunidades de explotar los recursos
naturales, que al resto de coasociados o administrados, eso si se cumple con los
requisitos que el Estado exige para ello, como en el caso de [la] representada” (fl.

41 c. ppal.).

En relacion con el debido proceso administrativo, se adujo que la autoridad
minera incurrié en mora en el cumplimiento de sus deberes, por cuanto la propuesta
de contrato de concesién minera JHP-14451 ya habia agotado su tramite hasta el
punto de haberse suscrito la respectiva minuta por la proponente minera. Sin
embargo, fue la propia administracién la que dilatd los pasos siguientes del
procedimiento administrativo, de tal forma que permitié que sobre la misma area de
esa propuesta se inscribiera una anotacion de utilidad publica en virtud de la cual

ulteriormente el proyecto minero se hizo inviable.

Para sustentar la segunda causal de nulidad invocada, la parte actora adujo que
hay falsa motivaciéon por dos razones. En primer lugar, porque en los actos
acusados se considerd que la propuesta JHP-14451 no cumplia con los requisitos
legales, a pesar de que en el 2010 la propia autoridad requirio a la proponente para
que firmara la correspondiente minuta, lo que significaba que los requisitos para el

otorgamiento de la concesién minera si fueron satisfechos.

En segundo lugar, porque como fue la demora de la entidad la que propicié un
cambio en las condiciones en que se encontraba el area de la propuesta, se
inobservo el principio de confianza legitima al sefalar que dicha propuesta ya no
cumplia los requisitos, sin que se estableciera a favor de la proponente la aplicacion
del mecanismo de compensacidén econdmica previsto en el articulo 8 de la Ley 1742
de 2014.

2. El tramite en unica instancia

2.1. El presente proceso fue conocido inicialmente por el Tribunal Administrativo de
Antioquia, quien mediante auto del 16 de noviembre de 2016 admitié la demanda
(fl. 347). Posteriormente, por medio de auto del 24 de agosto de 2018 se remiti6 el

6
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expediente al Consejo de Estado, para su conocimiento en unica instancia (fl. 506).
Por tal motivo, mediante proveido del 27 de febrero de 2019 esta Corporacién avoco

conocimiento del caso (fl. 514).

2.2. El Departamento de Antioquia contestdé la demanda y se opuso a las
pretensiones, por considerar que en el procedimiento administrativo minero se tuvo
conocimiento de los diversos actos y comunicaciones en virtud de los cuales se
establecido la zona de utilidad publica y la imposibilidad técnica y juridica de

desarrollar el proyecto minero en esa area.

También adujo que la supuesta mora en que incurrié la administracion en el tramite
de la propuesta JHP-14451, en realidad se debié (i) a la conducta de la propia parte
al interponer una recusacion a la autoridad minera delegada que tuvo que ser
resuelta por la Agencia Nacional de Mineria, (ii) a la transicion de gobernante y de
legislacion -Ley 1382 de 2010- que hubo durante el transcurso del procedimiento
administrativo, (iii) a la existencia de restricciones para el otorgamiento de titulos

mineros en ciertas areas, prevista en los articulos 35 y 36 de la Ley 685 de 2001.

2.3. La sociedad Concesion Tunel Aburra Oriente S.A. se opuso a las pretensiones.
Para el efecto, expuso que carecia de legitimacién en la causa por pasiva, por
cuanto no fue autora “de los actos administrativos demandados, pues ademas, dada
Su naturaleza de persona juridica de derecho privado, no puede ocuparse de temas

de titulaciéon minera, lo que corresponde al fondo de la presente demanda” (fl. 463

c. ppal.).

También adujo que la demandante nunca adquiri6 derecho de exploracion o
explotacion de minerales, pues al no alcanzar la propuesta JHP-14451 el estatus de
titulo minero dej6 a la proponente con una mera expectativa. Por tal motivo, no hay
lugar al reconocimiento de los perjuicios reclamados, por cuanto la actividad
extractiva que se hacia en esa zona por parte de la demandante -segun lo indicado
en el hecho 39 de la demanda- constituia una actividad ilicita al no estar amparada

por un acto administrativo que la avalara.

2.4. En auto del 28 de febrero de 2023 se vinculé a la Agencia Nacional de Mineria
- ANM como como tercera interesada en el resultado del proceso (Samai, indice
61). Por virtud de esta vinculacion, la entidad contesto la demanda y solicité que se

negaran las pretensiones. Afirmoé que carece de legitimacion en la causa por pasiva,
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en tanto no fue la autoridad que expidio el acto definitivo cuya nulidad se pretende.
Ademas, explicd que, de acuerdo con unos actos de delegacion administrativa, la
competencia en materia de tramitacion y celebracion de contratos de concesion en
el departamento de Antioquia esta en cabeza de la Secretaria de Minas de la

Gobernacion.

También consider6 que la decision de rechazar la propuesta de contrato de
concesion minera JHP-14451 fue acertada, en tanto obedecio a la existencia de una
superposicién de una zona de utilidad publica con el area solicitada en concesion.
En ese contexto, debia contarse con una autorizacion de la entidad encargada de
ejecutar el proyecto de interés publico, encaminada a establecer las condiciones en
que podria adelantarse el proyecto minero, requisito que no se cumplid y habilito el
rechazo de la solicitud minera, pues no era necesario que la obra publica ya

estuviera construida.

2.4. En audiencia inicial celebrada el 6 de octubre de 2023 se fijo el litigio y se
decretaron las pruebas solicitadas por las partes (Samai, indice 90). Al culminar la
etapa probatoria, se corri6 traslado a las partes alegar y al Ministerio Publico para

que rindiera concepto (Samai, indice 158).

2.5. En esta etapa procesal, la accionante, el Departamento de Antioquia y la
sociedad Concesion Tunel Aburra Oriente S.A. insistieron en las consideraciones
juridicas expresadas a lo largo del proceso (Samai, indices 160, 161y 162). La ANM

guardé silencio.

El Ministerio Publico solicitd que se negaran las pretensiones, al considerar que los
actos acusados se fundaron correctamente en una restriccion legal sobreviniente
que impedia juridicamente la adjudicacién del titulo minero solicitado. En efecto, al
momento de resolver la propuesta, el area se encontraba incluida dentro de una
zona excluida de la mineria por mandato de la Ley 1382 de 2010 y del articulo 35

de la Ley 685 de 2001, lo que constituia una causal objetiva de rechazo.

Asimismo, precisé que la parte demandante no contaba con un derecho subijetivo
consolidado susceptible de restablecimiento, pues la simple radicacién de una
propuesta de contrato de concesidn minera no otorga, por si sola, el derecho a
obtener el titulo, sino que confiere una mera expectativa, la cual se encuentra

condicionada a la verificacion de requisitos técnicos, juridicos y de viabilidad del
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area, lo que habilitaba a la administracion a denegar la solicitud en caso de
incompatibilidad con normas superiores o con la destinacién del suelo a obras de
utilidad publica. En tal sentido, no se probd que la negativa de la autoridad minera
vulnerara un derecho adquirido o desconociera las garantias constitucionales

invocadas por la actora -como el debido proceso o la confianza legitima-.

Finalmente, sefald que es Iimprocedente ordenar compensaciones ©0
indemnizaciones derivadas de la negativa, ya que no se acreditd un dafo
antijuridico ni se probd la existencia de actividad minera formal previamente

autorizada que hubiera sido interrumpida (Samai, indice 159).

Il.- CONSIDERACIONES

1. Competencia

La jurisprudencia de esta Seccién* ha precisado que, cuando se controvierta la
legalidad de un acto por medio del cual se rechaza la solicitud de celebracion de un
contrato de concesion minera la competencia sera de esta Corporacion en unica
instancia, pues no aplica el articulo 293 de la Ley 685 de 2001, sino la regla prevista
en el articulo 295 ibidem®. Dado que en el caso particular se discute la legalidad de
unos actos administrativos mediante los cuales se rechaz6é una propuesta de
contrato de concesion minera, se entiende que el sub lite comporta un asunto de
caracter minero y, en tal sentido, esta Corporacién tiene competencia funcional para

conocerlo en Unica instancia.

2. Ejercicio oportuno de la acciéon

La notificacion de la Resolucion No. S2016060004647 -que concluyé el
procedimiento administrativo- se realizé el 18 de marzo de 2016. De este modo, el
término de caducidad previsto en el articulo 164 numeral 2, literal d) del CPACA
corria inicialmente hasta el 19 de julio siguiente. Sin embargo, como la solicitud de
conciliacion fue presentada el 19 de mayo de 2016 y la respectiva constancia se

expidio el posterior 5 de julio, la oportunidad para demandar se extendié hasta el 6

4 Ver, por ejemplo, las providencias proferidas el 13 de febrero de 2014, exp. 48.521 (C.P. Enrique
Gil Botero); el 8 de noviembre de 2021, exp. 53.038 (C.P. José Roberto Sachica Méndez) y el 10 de
octubre de 2022, exp. 57.154 (C.P. Maria Adriana Marin).

3 La Sala precisa que la determinacién de la competencia se hace con aplicacion de esta disposicién,
puesto que la demanda se radicé el 8 de agosto de 2016, esto es, antes de la entrada en vigor de
las normas sobre competencia establecidas en la Ley 2080 de 2021.
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de septiembre de 2016, por lo que la demanda presentada el 8 de agosto de esa

anualidad fue oportuna.

3. Legitimacién en la causa

El Departamento de Antioquia esta legitimado en la causa por pasiva, en atencion
a que fungié como autoridad minera en el tramite de la propuesta de contrato de

concesion minera JHP-144516,

En relacion con la legitimacion en la causa de la Agencia Nacional de Mineria, debe
precisarse que el articulo 211 de la Constitucion Politica permite a las autoridades
administrativas delegar a sus subalternos o a otras autoridades las funciones que
les son propias, en los términos que indique la ley. Dichas condiciones estan
previstas en el articulo 12 de la Ley 489 de 1998, norma que también dispone que
el delegatario es responsable de las decisiones y actuaciones que ejecute en
desarrollo de las atribuciones delegadas y la autoridad delegante queda eximida de
responsabilidad. Sin embargo, la Seccidon ha sido pacifica en establecer una

excepcion’, consistente en que:

Siempre que el demandante dirija sus ataques en la demanda y satisfaga las
exigencias probatorias correspondientes, en aras de acreditar que el
delegante tuvo participacion o incidencia, por ejemplo, en la configuracion de
la desviacion de poder, la falsa motivacion, el vicio de procedimiento, etcétera,
en el cual encuentre el juez incurso al acto administrativo sobre cuya legalidad
decide, nada obsta para que, atendidas las circunstancias del caso concreto,
también pueda deducirse responsabilidad al delegante, mas alla de la que le
quepa al funcionario o entidad publica delegataria.

Asi las cosas, se concluye que la Agencia Nacional de Mineria se encuentra
legitimada en la causa por pasiva, pues en la demanda se plante6 un cargo de mora
administrativa respecto del cual dicha entidad podria tener -ex ante- alguna
injerencia, dada su participacion en el procedimiento minero, al emitir
pronunciamiento acerca de la recusacion formulada en sede administrativa contra

los funcionarios de la autoridad delegada.

% por virtud de la delegacion administrativa efectuada mediante la Resolucién No. 0271 del 18 de
abril de 2013, prorrogada mediante Resoluciones No. 0229 del 11 de abril de 2014 y 210 del 15 de
abril de 2015 de la Agencia Nacional de Mineria.

7 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia de 31 de
octubre de 2007, exp. 11001-03-26-000-1997-13503-00 (13503). Esta tesis fue reiterada en los
pronunciamientos proferidos por esta Subseccion los dias 12 de agosto de 2019 y 8 de noviembre
de 2021, en el expediente con radicado 11001-03-26-000-2015-00014-00 (53038).

10



Radicacién: 11001-03-26-000-2018-00181-00 (62603)
Actor: Fabiola del Socorro Restrepo Piedrahita
Demandado: Departamento de Antioquia y otro

Referencia: Nulidad y restablecimiento del derecho

Por otra parte, la Concesion Tunel Aburra Oriente S.A. carece de legitimacion en la
causa, pues, aunque intervino en el tramite minero para emitir conceptos técnicos
relacionados con la propuesta de contrato de concesiéon minera JHP-14451 -
aspecto sobre el que se vuelve en detalle mas adelante-, lo cierto es que en su
condicion de persona juridica de derecho privado no ejercid ningun tipo de autoridad

en relacién con la expedicion de los actos administrativos enjuiciados.

La sefiora Fabiola del Socorro Restrepo Piedrahita se encuentra legitimada en la
causa por activa, en su condicion de solicitante de la propuesta de contrato de
concesion minera JHP-14451 y destinataria de los actos administrativos
demandados. Debe precisarse que, aunque en la demanda se formulan
pretensiones a favor de los hijos de la sefiora Restrepo Piedrahita, lo cierto es que
estas personas no agotaron el requisito de la conciliacidén extrajudicial, no otorgaron
poder para demandar, ni fueron identificados como parte demandante en el libelo
inicial. En tal sentido, debe comprenderse que no han sido parte del presente

proceso.

4. Caso concreto

De conformidad con los cargos especificos de nulidad esgrimidos por la parte
actora, corresponde a la Sala determinar si el Departamento de Antioquia, al expedir
las Resoluciones S201500357826 del 30 de diciembre de 2015 y S2016060004647
del 17 de marzo de 2016 -mediante las cuales se rechazo la propuesta de contrato
de concesion minera JHP-14451-, incurrid en los defectos de infraccidn de las

normas en que debian fundarse y falsa motivacion.

Para resolver, la Sala considera pertinente realizar un recuento de los hechos y
actuaciones juridicamente relevantes ocurridas en el procedimiento administrativo
que culminé con la expedicion de los actos enjuiciados. Posteriormente, y a partir
de dicho recuento critico, se analizaran los cargos de nulidad planteados por la

demandante.
El 25 de agosto de 2008 se radico la propuesta de contrato de concesién minera

JHP-14451, cuyo objeto era la exploracion técnica y explotacion econémica de un

yacimiento de arenas y gravas naturales, localizado en un area de 44,3862 ha (fl.
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18). La solicitante allego los documentos técnicos de soporte el 1° de septiembre de
2008 (fl. 7).

El 4 de noviembre de 2009, |la autoridad minera efectué el informe técnico de captura
de area inicial (fl. 11) y el 18 de marzo siguiente expidié el concepto técnico
mediante el cual determind que la propuesta presentaba una superposicion parcial
con la licencia de exploracion L5159005, por lo que el area susceptible de ser
contratada debia recortarse a 34,3739 ha (fl. 12).

Ese concepto fue acogido mediante acto administrativo que se notifico por estados
el 7 de mayo de 2010, y en el que la autoridad minera requirié a la proponente para
que manifestara si la nueva area objeto de la solicitud era de su interés (fl. 14). Este
requerimiento fue atendido el 18 de mayo siguiente, cuando se acepto la continuidad
del tramite, se aporté la constancia del pago del canon superficiario anticipado y se

allegé informacion técnica corregida y actualizada (fl. 37).

A través del concepto técnico No. 1145378 del 12 de octubre de 2010 se considerd
que la propuesta era técnicamente aceptable y se recomendd la suscripcion del
contrato de concesidon minera, pero se precisé que para efectos del otorgamiento
del titulo correspondiente “se entenderan excluidas de pleno derecho, las zonas,
terrenos dentro del perimetro urbano y trayectos en los cuales, de conformidad con
los articulos 34 y 35 de la Ley 685 de 2001 esta prohibida la actividad minera o se
entendera condicionada a la obtencién de permisos o autorizaciones especiales” (fl.
24).

La autoridad minera elaboré la minuta de contrato y esta fue suscrita por la sefiora
Fabiola del Socorro Restrepo Piedrahita (fl. 32), por lo que el documento pasé al
despacho del del gobernador de Antioquia para su firma. Sin embargo, mediante
acto de tramite del 2 de mayo de 2012, se requirio a la proponente para que ajustara
su propuesta a lo prescrito por la Ley 1382 de 2010, dado que esta nueva normativa
habia modificado varios apartes de la Ley 685 de 2001 -Codigo de Minas- y eso no

habia sido tenido en cuenta en el tramite administrativo previo (fl. 46)°.

8 La foliatura a la que se alude en este aparte de la sentencia se refiere a la correspondiente al
expediente administrativo, el cual fua aportado al expediente en medio magnético.

? El requerimiento se efectué en estos términos: “Se requiere a la sefiora Fabiola del Socorro
Restrepo Piedrabhita (...) con el fin de que antes de continuar con el tramite de la contratacion se dé
cumplimiento a los siguientes requisitos ajustando su propuesta a la Ley 1382 de 2010, en el
siguiente sentido:  Los solicitantes de propuesta de contrato de concesion deberan sefialar si dentro
del area solicitada existe algun tipo de explotacion minera, indicando su ubicacion y metodologia
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Mediante oficio No. 2012-413-019543-1 del 18 de septiembre de 2012 la Agencia
Nacional de Mineria le comunicé a la Gobernacion de Antioquia — Secretaria de
Minas (autoridad minera delegada) que “el dia 25 de julio de 2012 se realiz6 la
incorporacion al Catastro Minero Colombiano de las areas correspondientes al
Proyecto de Utilidad Publica: Proyecto Vial Aburra - Oriente (Tunel de Oriente y
desarrollo vial Complementario correspondientes a la Fase Il del contrato de
Concesion No. 97-CO-20-1811) declarado de utilidad publica e interés social
mediante Resolucion No. 028057 de 12 de octubre de 2011 por parte de la

Gobernacion de Antioquia” (fl. 47).

A raiz de lo anterior, la Secretaria de Minas evalué nuevamente la propuesta y
mediante concepto técnico No. 1189402 del 5 de diciembre de 2012 establecio que
habia una superposicién con el trazado y zona de influencia del proyecto vial. Por
tal motivo, se determind que, para dar viabilidad técnica a la propuesta minera, se
debia contar con un concepto favorable del concesionario vial y de la autoridad
encargada de la gestion del proyecto de infraestructura, de conformidad con lo
previsto en el articulo 35 del Codigo de Minas (fl. 89). Como producto de esta
evaluacion se expidid un acto mediante el cual se efectuaron requerimientos
técnicos encaminados a determinar la viabilidad del otorgamiento del titulo minero
(fl. 53).

El 20 de diciembre de 2012, la sociedad Concesion Tunel Aburra Oriente S.A.
remitié un informe técnico en el que explicd detalladamente las razones por las que
se consideraba inconveniente “conceder el titulo de explotacion minera en

cercanias del proyecto de conexion vial Aburra Oriente” (fl. 54).

Debido a estas variaciones en el tramite de la propuesta de contrato de concesion
minera, la sefiora Restrepo Piedrahita formuld una peticion'® en la que solicitdé que

se otorgara el titulo minero con base en la minuta firmada previamente. Ademas,

utilizada para conocer la existencia o no de dicha mineria. (Articulo 16, paragrafo 1 de la Ley 685 de
2001, adicionado por la Ley 1382 de 2010 articulo 1°).

* La actualizacion de un anexo técnico que describira los trabajos de exploracion, los cuales deberan
ser iguales o superiores a los minimos definidos por el Ministerio de Minas y Energia, de acuerdo
con el area y las caracteristicas del proyecto minero; Articulo 271 de la Ley 685 de 2001, adicionado
por la Ley 1382 de 2010 articulo 18, literal h).

En consecuencia, se concede el término de treinta (30) dias de plazo contados a partir de la
ejecutoria del presente auto, so pena de rechazar la propuesta de contrato de concesion minera
(...).

10°El 9 de enero de 2013.
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manifestd que habia conflicto de intereses en la Gobernacién de Antioquia, puesto
que se encontraba fungiendo como autoridad minera delegada y como entidad que

declard la utilidad publica que se superpuso con la propuesta JHP-14451 (fl. 61).

Mediante la Resolucion No. 091851 del 14 de agosto de 2013, la Gobernacién de
Antioquia acepto la recusacion formulada por la hoy accionante y ordeno remitir el
expediente administrativo a la ANM para que continuara con su tramite (fl. 83)"". Sin
embargo, a través de la Resolucién No. 0778 del 28 de noviembre de 2013, la ANM
no acepto la remision y devolvio el expediente a la autoridad delegada, al considerar
que no puede declararse un impedimento o recusacion respecto de una entidad -
Gobernacién de Antioquia-, sino que debia verificarse la concurrencia de alguna
causal respecto de los funcionarios que tenia a su cargo el conocimiento del asunto
(fl. 88).

El 12 de febrero de 2014, la Secretaria de Minas asumié nuevamente el
conocimiento del procedimiento administrativo, y mediante conceptos del 13 de
febrero (fl. 98) y 16 de julio de 2014, precisé que, aunque no habia superposicion
con areas de proteccion ambiental, el proyecto minero si se traslapaba con la zona

de utilidad publica antes mencionada.

Previo requerimiento efectuado los dias 10 de abril y 28 de septiembre de 2015, la
Gerencia de Proyectos Estratégicos de la Secretaria de Infraestructura Fisica -
Gobernacién de Antioquia- explico mediante oficio del 27 de octubre de 2010, que
no era técnicamente viable el desarrollo de labores de explotacion minera
proyectadas en la propuesta JHP-14451, dada la superposicion con la zona de
utilidad publica. Estas consideraciones técnicas guardan plena concordancia con
los fundamentos del concepto aportado previamente por la sociedad Concesién
Tunel Aburra Oriente S.A. desde el 20 de diciembre de 2012.

A partir de las anteriores consideraciones, mediante la Resolucion No.
S20100357826 del 30 de diciembre de 2015, se rechazé la propuesta de contrato
de concesion minera JHP-14451, por cuanto el area solicitada se superponia con el
“Proyecto de Utilidad Publica: Proyecto Vial Aburra - Oriente (Tunel de Oriente y

T Previo a expedir este acto, el 27 de mayo de 2013, la autoridad minera delegada envié una
consulta al Ministerio de Minas y Energia, para que le impartiera una orientaciéon acerca de la
decisidon que debia adoptarse (fl. 73). Sin embargo, luego de que dicho Ministerio remitiera por
competencia el asunto a la Agencia Nacional de Mineria -17 de junio de 2013 (fl. 76)-, esta entidad
precisé que los supuestos que daban lugar a la recusacion o al conflicto de intereses debian
verificarse en relacion con los funcionarios y no frente a la Gobernacién -11 de julio de 2013 (fl. 78).
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desarrollo vial Complementario correspondientes a la Fase Il del contrato de
Concesion No. 97-C0O-20-1811) declarado de utilidad publica e interés social
mediante Resolucion No. 028057 de 12 de octubre de 2011 por parte de la
Gobernacién de Antioquia”. Ademas, el desarrollo de actividades mineras no fue
avalado por las entidades encargadas de la gestidn del proyecto de infraestructura
-art. 35 Cddigo de Minas-. Esta decisién fue confirmada en la Resolucion No.
S2016060004647 del 17 de marzo de 2016.

- Analisis del cargo de infraccién normativa

Conforme a lo previsto en el articulo 14 de la Ley 685 de 2001 -Cédigo de Minas-,
el contrato de concesion minera determina el surgimiento del derecho a explorary
explotar los recursos mineros. Para que se perfeccione, este negocio juridico debe
inscribirse en el Registro Minero Nacional, siempre que previamente se haya
acreditado, por parte del solicitante, el cumplimiento de todos los requisitos

establecidos en la legislacion minera.

Por su parte, el articulo 16 del Cdédigo de Minas establece que la solicitud de
otorgamiento de un titulo minero “no confiere, por si sola, frente al Estado, derecho
a la celebracion del contrato de concesion”, sino que uUnicamente “confiere al
interesado, un derecho de prelacion o preferencia para obtener dicha concesion si
reune para el efecto, los requisitos legales”. Por tal motivo, en el contexto del
procedimiento para la celebracion y perfeccionamiento del contrato de concesion
minera bajo el régimen ordinario, esta Subseccion'? ha precisado que corresponde
a una actuacién administrativa iniciada por solicitud de parte'3 en ejercicio de un

interés particular y ha sido categodrica en advertir sobre la misma, que:

i) No determina el derecho al otorgamiento del titulo minero y por ende, tampoco
el derecho a la celebracion y perfeccionamiento del contrato de concesion, de
tal forma que durante todo el tramite gubernativo reglado y hasta el
perfeccionamiento del titulo, el proponente solo adquiere una mera expectativa
respecto al cumplimiento de los presupuestos legales exigidos para la
consolidacion del derecho, los cuales, aunque puedan llegar a perfeccionarse
en el futuro, son tan solo probabilidades o esperanzas que no constituyen
derechos subjetivos consolidados;

ii) Se otorga a dicha propuesta el valor y la fuerza legal para producir efectos
juridicos bajo un derecho de prelacion o preferencia frente terceros y otras
propuestas posteriores, asi como frente a la Entidad, quien, en concurrencia de

12 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion A. Sentencia de 8 de noviembre de 2021.
Radicado 11001-03-26-000-2015-00014-00 (53038). C.P. José Roberto Sachica Méndez.

13 Segun ya se avizord, en el caso del articulo 31 de la Ley 685 de 2001, el procedimiento para la
celebracion y perfeccionamiento de concesion con una comunidad minera corresponde a una
actuacion administrativa que puede iniciarse por solicitud de parte o de oficio por la autoridad minera.
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proponentes, no tiene un poder discrecional para escoger, sino una facultad
reglada definida por el cumplimiento de los requisitos legales por la primera
propuesta recibida. En tal sentido, el cumplimiento de los requisitos basicos de
la propuesta crea una situacion subjetiva que debe ser respetada por los demas
interesados y la Entidad bajo el principio prior in tempore potior iure (primero en
el tiempo, mejor en el derecho); y,

iif) Genera un derecho al proponente consistente en el estudio y definicion de la
propuesta por parte de la Entidad a la luz de lo dispuesto por la ley,
exclusivamente bajo los documentos, permisos y demas que ésta defina, y solo
podra ser rechazada con fundamento en los casos expresamente definidos por
la misma.

Mas especificamente, debe precisarse que la sola presentacién de una propuesta
de contrato de concesidén minera no habilita al particular para iniciar actividades de
exploracion o explotacién de los recursos minerales, cuya propiedad corresponde
al Estado. Este entendimiento se desprende de una interpretacion sistematica de
los articulos 14 y 16 de la Ley 685 de 2001, de la cual se concluye que, mientras no
se haya perfeccionado el respectivo contrato de concesion o, en su caso, un
permiso especial para la exploracién y explotacion de minas de propiedad estatal,
el unico derecho que asiste al peticionario es el de prelacion frente a solicitudes

posteriores.

Estas precisiones adquieren plena relevancia en el caso particular, puesto que el
cargo de infraccion normativa se fundamenta en consideraciones facticas y juridicas
que contravienen esta regla general segun la cual, no puede haber explotacion de
minerales sin el amparo de un titulo minero. Especificamente, el cargo en cuestion
se fundamentd en la supuesta transgresion de los articulos 6 y siguientes del
Decreto 933 de 2013, asi como la vulneracion de los derechos constitucionales al

trabajo, al minimo vital y a la igualdad.

Como aspecto transversal a la formulacion de estos fundamentos de nulidad, en
varios apartes de la demanda -hechos, concepto de violacion, estimacion razonada
de la cuantia- se sefalé que desde antes de la presentacion de la propuesta de

contrato de concesion minera JHP-14451 la demandante ya se encontraba

14 De conformidad con lo dispuesto en los articulos 332 y 360 de la Constitucion Politica de 1991, el
Estado es titular del dominio sobre el subsuelo y los recursos naturales no renovables, razén por la
cual su explotacién genera, a su favor, una contraprestacion econémica denominada regalia. En
desarrollo de este mandato constitucional, la Ley 685 de 2001 incorporé disposiciones relativas a la
exploracion y explotaciéon de los recursos mineros, con el propésito de incentivar y regular dichas
actividades, asi como de garantizar su aprovechamiento racional.

15 Si bien el articulo 14 del Cddigo de Minas dispuso que solo el contrato de concesién otorga
derechos a explorar y explotar recursos mineros, no puede perderse de vista que, ademas de esa
figura, el legislador también previé otras -como la extraccién ocasional y el barequeo- en las que
estos se conceden, sin necesidad de la suscripcion de un negocio juridico.
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adelantando labores de explotacion de minerales; por lo que, al negarsele el
otorgamiento del titulo correspondiente, consideré que le fueron vulnerados los
derechos fundamentales anotados Tales afirmaciones fueron corroboradas por la
propia demandante, quien, en la declaracion rendida en la audiencia de pruebas del
18 de julio de 2025, respondio afirmativamente a la pregunta sobre si, al momento
de solicitar el titulo minero, en el area correspondiente ya se estaba haciendo un

aprovechamiento de la mina'® (Samai, indice 158).

En este contexto, estd demostrado que la demandante se encontraba adelantando
una explotacion de recursos naturales no renovables sin que mediara un titulo
minero habilitante, lo que tornaba esa actuacién en una situacion contraria al
ordenamiento juridico y, en particular, a las normas que regulan el aprovechamiento
de los bienes del Estado por los particulares. En consecuencia, dicha actuacion
irregular no puede erigirse en fundamento valido para solicitar la nulidad de los actos
administrativos cuestionados, ni sirve como sustento legitimo para invocar la
vulneracion de derechos constitucionales, pues la proteccién de tales intereses
juridicos no puede sustentarse en el ejercicio de una actividad prohibida o carente

de autorizacion legal.

Aceptar la prosperidad de las pretensiones de nulidad en las circunstancias
expuestas equivaldria a conferir validez a un aprovechamiento no autorizado de los
recursos del Estado, lo cual resulta juridicamente inadmisible. EI ordenamiento
juridico no ampara expectativas generadas en contravencion de la ley, y la
salvaguarda de los derechos invocados exige que su ejercicio y reconocimiento se
enmarquen en conductas ajustadas a derecho. Como se precis6 en parrafos
precedentes, la propuesta de contrato de concesién minera se tramitaba bajo el
régimen general de titulacién previsto en la Ley 685 de 2001, razén por la cual no
correspondia a una solicitud de legalizacion o reconocimiento de mineria ancestral

o de subsistencia que estuviera desarrollando la accionante.

En consecuencia, la actividad desplegada por la parte demandante -explotacion
minera sin titulo- constituye una irregularidad que no puede erigirse en causa
legitima para invalidar los actos administrativos cuestionados, toda vez que, se
reitera, de tal situacibn no es posible derivar la vulneracion de derechos

fundamentales como el trabajo, el minimo vital o la igualdad.

16 Enla diligencia se dijo: Preguntada: (...) cuando usted presenté esa propuesta del contrato de
concesion minera ¢4 ya usted (...) estaba explotando esa area? Contesta: Si (...) (min. 25:20).
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Ahora bien, la Sala no desconoce que, dentro del cargo por infraccion normativa,
también se alego la vulneracion de los articulos 6 y siguientes del Decreto 933 de
2013. No obstante, este planteamiento no puede prosperar, toda vez que dicho
cuerpo normativo -“por el cual se dictan disposiciones en materia de formalizacion
de mineria tradicional y se modifican unas definiciones del Glosario Minero’- resulta
aplicable unicamente a las solicitudes de legalizacidn de mineria de hecho
presentadas con posterioridad a su promulgacion. En el presente caso, como se
expuso en apartados precedentes, la solicitud JHP-14451 correspondié a una
propuesta de contrato de concesion minera y no a una solicitud de legalizacion
minera en virtud de la cual se estuviese buscando la formalizacion de una actividad

econodmica ancestral o de subsistencia.

En consecuencia, se concluye que el cargo por infraccién normativa no esta llamado
a prosperar y, por ende, no hay lugar a declarar la nulidad de las Resoluciones
S201500357826 del 30 de diciembre de 2015 y S2016060004647 del 17 de marzo

de 2016 con fundamento en esta causal.

- Analisis del cargo de falsa motivacion

(i) La parte demandante adujo que los actos administrativos acusados estan
viciados de nulidad, por cuanto en el ano 2010 suscribié la minuta del contrato de
concesion minera, lo que, a su juicio, acreditaba el cumplimiento de los requisitos
legales de cara a la obtencién del titulo minero, de modo que el rechazo de la

propuesta es contrario a derecho.

El articulo 45 de la Ley 685 de 2001 define el contrato de concesion minera como
aquel celebrado entre el Estado y un particular para la exploracion y explotacion de
minerales de propiedad estatal, precisando que su objeto es habilitar juridicamente
al concesionario para desarrollar tales labores. Este contrato es de naturaleza
solemne y su existencia se encuentra supeditada a un requisito constitutivo: la

inscripcion en el Registro Minero Nacional.

El propio Codigo de Minas lo establece de manera expresa en varias disposiciones:
(i) el articulo 50 dispone que “para su perfeccionamiento y su prueba soélo necesitara
inscribirse en el Registro Minero Nacional’; (ii) el articulo 70 sefiala que el plazo de
la concesion “se contara desde la fecha de inscripcion del contrato en el Registro
Minero Nacional’; y (iii) el articulo 14 establece que “tnicamente se podra constituir,

18



Radicacién: 11001-03-26-000-2018-00181-00 (62603)
Actor: Fabiola del Socorro Restrepo Piedrahita
Demandado: Departamento de Antioquia y otro

Referencia: Nulidad y restablecimiento del derecho

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’.

De ello se sigue que la mera suscripcion de la minuta por parte de la proponente,
sin la concurrencia de la autoridad competente y sin la inscripcion en el RMN,
constituye una actuacion del procedimiento administrativo minero, pero no genera
derecho adquirido, ni configura la existencia del titulo. La minuta firmada unicamente
por la solicitante carece de efectos juridicos plenos, por cuanto no perfecciona el
contrato ni hace nacer a la vida juridica el derecho a explorar y explotar el area

solicitada.

Como quedd precisado previamente, luego de que la minuta fue suscrita
unicamente por la hoy demandante, la autoridad minera efectu6é un requerimiento
para que se aportaran documentos e informes encaminados a cumplir los requisitos
establecidos en la Ley 1382 de 2010, luego de lo cual se tuvo conocimiento de la
anotacion de la zona de utilidad publica en el Catastro Minero Colombiano, con los
efectos sobre la inviabilidad técnica de la propuesta ya conocidos. Esta es la
actuacion que sirve como punto de partida en la formulacion del cargo de nulidad

que ahora se resuelve.

En lo que respecta a la incidencia de la Ley 1382 de 2010 sobre la propuesta de
contrato de concesién minera JHP-14451, la Sala considera necesario precisar que,
dado que al momento de la entrada en vigor de la ley, el contrato no se habia
perfeccionado, la autoridad minera estaba habilitada para aplicar
retrospectivamente las nuevas disposiciones y requerir a la proponente minera para

que efectuara los ajustes y aportara los documentos técnicos correspondientes.

En efecto, conforme a los articulos 14 y 16 de la Ley 685 de 2001, mientras no se
hubiere otorgado ni perfeccionado el contrato de concesion minera, la solicitante
unicamente detentaba un derecho de prelacién o preferencia frente a otros
interesados, pero no un derecho adquirido a la exploracion o explotacidon minera.
Esta distincion resulta fundamental, pues la expectativa generada por la radicacion
de una solicitud no configura una situacién juridica consolidada, sino una mera
posibilidad sujeta al cumplimiento integro de las exigencias normativas vigentes

hasta el momento del perfeccionamiento del titulo.
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La Ley 1382 de 2010 introdujo modificaciones sustanciales al régimen de titulacion
minera, orientadas a fortalecer la proteccion del medio ambiente y a garantizar un
uso racional de los recursos naturales no renovables. Tales disposiciones
resultaban aplicables de manera inmediata a todas las solicitudes que, como en el
caso de la propuesta JHP-14451, se encontraban en tramite sin haber consolidado
todavia un derecho. Por lo tanto, la aplicacion retrospectiva de la Ley 1382 a la
propuesta en cuestion, no constituye una transgresion del principio de
irretroactividad de la ley, sino el reconocimiento de que mientras no se haya
configurado una situacion juridica consolidada, el administrado solo ostenta una
expectativa legitima, sujeta a las variaciones normativas que el legislador considere

necesarias.

En consecuencia, el argumento de la demandante carece de sustento juridico, pues
la suscripcion de la minuta efectuada en 2010 no comportaba en si misma el
nacimiento de un derecho adquirido, pues hasta tanto el contrato no fuera
perfeccionado mediante su inscripcion en el Registro Minero Nacional, no podia
predicarse la existencia del titulo minero, ni el correlativo derecho de exploracion y
posterior explotacion. De este modo, se precisa que el cumplimiento de los
requisitos para el otorgamiento del titulo minero es algo que esta sometidos a
verificacion por parte de la autoridad minera hasta el momento mismo en que se va

a perfeccionar el contrato minero.

En este contexto, la Sala advierte que no se configurd vulneracion alguna de la
normativa aplicable, ni se desconocio el principio de confianza legitima. Por el
contrario, la administracion actué dentro de sus competencias al continuar
evaluando la propuesta hasta el momento de su decision final, sin que la suscripcion
de la minuta, por si sola, otorgara certeza juridica sobre la concesion del derecho

minero.

(ii) Como segundo fundamento del cargo de falsa motivacion, la accionante adujo
que la dilacion administrativa permitié la alteraciéon de las condiciones del area
solicitada, desconociendo el principio de confianza legitima al negar la propuesta
sin aplicar el mecanismo de compensacion previsto en el articulo 8 de la Ley 1742
de 2014. Por su estrecha relaciéon con estos fundamentos de nulidad, en este

acapite también se examina la alegada violacion del derecho al debido proceso'’,

'7En la demanda se adujo que hacia parte del cargo de infraccién normativa.
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consistente en que, habiéndose agotado el tramite hasta la firma de la minuta, la
administracién retardd el procedimiento y posibilitdé que el area fuera gravada con

una zona de utilidad publica que torné inviable el proyecto.

En primer lugar, debe decirse que no existe prueba que permita concluir que la
administracién incurrié en una dilacidon en el tramite de la propuesta de contrato de
concesion minera JHP-14451. Por el contrario, del examen integral de las
actuaciones se desprende que las decisiones fueron adoptadas dentro de un
término razonable, atendiendo las particularidades del procedimiento y la
complejidad técnica que involucra la verificacidn de los requisitos legales para el

otorgamiento de titulos mineros.

Es importante resaltar que el Codigo de Minas no consagra un término especifico
para que la autoridad minera profiera la decision definitiva sobre las solicitudes de
contrato de concesion. El articulo 263 de dicho estatuto unicamente prevé que el
procedimiento se impulsara de manera oficiosa, sin necesidad de gestidon alguna
por parte de los interesados, salvo la interposicion de recursos y la presentacion de
oposiciones por terceros. En esa medida, el legislador no incorporé en el régimen
minero una obligacién de resolver en un plazo perentorio, ni contemplé que el
transcurso del tiempo sin decision produzca efectos de nulidad respecto de los actos

administrativos que finalmente se expidan.

Esta Subseccion'® ha precisado que la tardanza en resolver un asunto
administrativo puede dar lugar a otros efectos juridicos -por ejemplo, la
configuracion de un dafio antijuridico reclamable mediante la accion de reparacion
directa o la afectacion del derecho fundamental al debido proceso susceptible de
proteccion mediante accion de tutela-, pero no se traduce en la nulidad del acto

administrativo finalmente expedido.

En ese contexto, como la sola alegaciéon de mora administrativa carece de aptitud
para configurar un vicio de legalidad de los actos acusados y en el caso particular
no existio siquiera una dilacién en torno a la cual pudiera verificarse la existencia de
afectaciones a derechos subjetivos que vicien de nulidad los actos cuestionados, se
negaran las pretensiones de la demanda, maxime si se tiene en cuenta que la actora

no derribo la presunciéon de legalidad respecto de las motivaciones del rechazo de

1% Sentencia del 2 de junio de 2023. Exp. 67.516 (C.P. Marta Nubia Velasquez Rico).
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la propuesta de contrato de concesion minera, pues la razén de la decision fue la
superposicion de areas que se presentaba con la zona afectada por |la declaratoria
de utilidad publica, y no existié razonamiento o fundamentacién alguna que tendiera

a controvertir las razones técnicas que respaldaron la decision cuestionada.

5. Costas

El articulo 188 del CPACA establece que la liquidacién y ejecucion de la condena
en costas se sujetara a las reglas del Cédigo de Procedimiento Civil, hoy Cédigo
General del Proceso. En este orden de ideas, de conformidad con lo dispuesto en
el articulo 365 numeral 1 del CGP, la Sala condenara en costas a la parte
demandante, y a favor de la parte demandada en atencion a que en la presente

decision se niegan las pretensiones.

Adicionalmente, considerando que el articulo 361 ejusdem prevé que las costas
estan integradas por la totalidad de las expensas y gastos sufragados durante el
tramite procesal, asi como por las agencias en derecho, las cuales se fijan con
observancia de las tarifas establecidas por el Consejo Superior de la Judicatura en
el Acuerdo No. PSAA16-10554 de 2016, se fijan agencias en derecho en la suma
de ciento cincuenta y nueve millones setecientos treinta y siete mil quinientos pesos
$159.737.500, a cargo de la sefora Fabiola del Socorro Restrepo Piedrahita, y a
favor del Departamento de Antioquia y de la Concesion Tunel Aburra Oriente S.A.,
cifra que corresponde al 5% del valor de las pretensiones'?0 y que sera dividida en

partes iguales a favor de cada una de las demandadas.

La liquidacion de las costas se efectuara de manera concentrada por conducto de
la Secretaria de la Seccion Tercera de esta Corporacién, de acuerdo con lo previsto

en el articulo 366 del Codigo General del Proceso.

19 “ARTICULO 5°. Tarifas. Las tarifas de agencias en derecho son:

1. PROCESOS DECLARATIVOS EN GENERAL.

En dnica instancia. a. Cuando en la demanda se formulen pretensiones de contenido pecuniario,
entre el 5% y el 15% de lo pedido (...)".

20 pe conformidad con la regla para la tasacién de las agencias en derecho fijada en el Acuerdo No.
PSAA16-10554 de 2016, para la determinacién de este rubro se debe tener en cuenta lo pedido en
la demanda, que para el caso concreto asciende a la suma de $3.194.750.000, en atencién a que
en la pretension 7, la parte actora explicitamente consider6 que la suma alli sefalada no
correspondia a una pretensién en concreto que pudiera ser tenida en cuenta para efectos de estimar
la cuantia del proceso, sino que el reconocimiento del lucro cesante corresponderia a lo probado en
el proceso.
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En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién A, administrando Justicia en nombre

de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,
RESUELVE:

PRIMERO: Declarar la falta de legitimacion en la causa por pasiva de la Concesion
Tanel Aburra Oriente S.A.

SEGUNDO: Negar las pretensiones de la demanda.

TERCERO: Condenar en costas a la sefiora Fabiola del Socorro Restrepo
Piedrahita, a favor del Departamento de Antioquia y de la Concesién Tunel Aburra
Oriente S.A. Las costas seran liquidadas por esta Corporacion, de acuerdo con lo
previsto en el articulo 366 del Codigo General del Proceso. Como agencias en
derecho se fija la suma de ciento cincuenta y nueve millones setecientos treinta y
siete mil quinientos pesos $159.737.500.

Se deja constancia de que esta providencia fue aprobada por la Sala en la fecha
de su encabezado y que se firma en forma electronica mediante el aplicativo
SAMALI, de manera que el certificado digital que arroja el sistema permite validar la
integridad y autenticidad del presente documento en el enlace

https://relatoria.consejodeestado.gov.co0:8080/Vistas/documentos/evalidador.aspx.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

F{rmado electrénicamente Firmado electrénicamen’te
MARIA ADRIANA MARIN FERNANDO ALEXEI PARDO FLOREZ

] Firmado electr,o’nicamentg
JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ

VF
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