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SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Sala resuelve los recursos de apelacion interpuestos por los accionados contra la
sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Tercera,
Subseccion A, el primero (1°) de junio de dos mil dieciséis (2016), que accedi6 a las
pretensiones de la demanda.

l. SINTESIS DEL CASO

El 1° de octubre de 2003, la Empresa Nacional Minera Ltda. (en adelante, MINERCOL)
celebro con varios particulares el contrato de concesion minera 1131T (Cédigo HESK-
01), para la exploracion y explotacion de un yacimiento de carbén en el municipio de
Cogua, Cundinamarca, por un lapso de 28 afios. El 18 de agosto de 2009, la autoridad
ambiental expidio el Acuerdo 022, en el que declaré como Reserva Forestal Protectora
(RFP) y Distrito de Manejo Integrado (DMI) al Paramo de Guarguar y Laguna Verde.
Como consecuencia de esa decision, la totalidad del area concesionada mediante el
contrato referido quedo sen superposicién con la zona objeto de proteccion ambiental.
La Corporacién Autbnoma Regional de Cundinamarca, parte actora en este proceso
contencioso, solicita se declare la nulidad absoluta del contrato por objeto ilicito, pues
asegura que permitir la continuidad de su ejecucion en el a&rea mencionada, no solo
contraria el deber constitucional de proteger la diversidad e integridad del ambiente y
de conservar las areas de especial importancia ecolégica, sino que, adicionalmente,
quebranta la prohibicion prevista en el articulo 34 del Cédigo de Minas! —atinente a
las zonas excluibles de mineria—.

Il. ANTECEDENTES

2.1. El 17 de junio de 20132, la Corporacion Autbnoma Regional de Cundinamarca (en
adelante, “CAR”) presentd, con fundamento en los hechos narrados en la sintesis del

1 De acuerdo con la fecha de suscripcion del contrato objeto de controversia, el Codigo de Minas aplicable al
caso concreto es el expedido mediante la Ley 685 de 2001.
2 Folios 8 a 13 del cuaderno 1y CD 1.
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caso, demanda en ejercicio del medio de control de controversias contractuales,
contra la Agencia Nacional de Mineria (en adelante, ANM) y Jorge Enrique Torres
Gonzalez, Leonor Quiroga Cadena, Rubén Quiroga Arévalo, Alfonso Quiroga Garnica,
Alfonso Sanchez Gémez, Javier Sanchez Gomez y Guillermo Cubillos (en condicion
de litisconsorte necesarios y en adelante, “los titulares”), con la pretensién que: (i) se
declare la nulidad absoluta del contrato de concesion HESK-01 para la exploracion y
explotacion de un yacimiento de carbon, celebrado entre MINERCOL vy los titulares;
(i) se declare la nulidad de la inscripcion del contrato de concesion HESK-01 del
Registro Minero Nacional; y (iii) se ordene la desanotacion de la inscripcion del
contrato aludido del Registro Minero Nacional.

2.1.1. La parte actora sefiald, en el acapite normas violadas y concepto de
violacién, en su demanda, que “con el otorgamiento del contrato de concesion HESK-
01[...] se vulnero el articulo 34 del Codigo de Minas, al desconocer la zona de reserva
forestal en la que no se puede ejercer la mineria, asi como los articulos 8°y 9° de la
Constitucion Politica; el articulo 1° del Codigo Nacional de Recursos Naturales, y el
articulo 1°, numeral 4°, de /la Ley 99 de 1993".

2.2. El 20 de agosto de 20133, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca admitié la
demanda y, posteriormente, notificé el auto admisorio en debida forma?.

2.3. El 21 de julio de 2015°, la ANM contest6 la demanda, con oposicién a todas las
pretensiones en ella formuladas, de acuerdo con los siguientes argumentos:

2.3.1. Que para la fecha de celebracién del contrato de concesién 1131T —
1° de octubre de 2003— y de su inscripcién en el Registro Minero Nacional —
11 de octubre de 2004—, las normas aplicables a dicho negocio juridico “no
consagraban prohibicién alguna para otorgar, mediante titulo minero, un
derecho real para la exploracion y explotacion de un yacimiento de carbén en
el municipio de Cogua, departamento de Cundinamarca; lo cual configura un
derecho adquirido, es decir se consolidd una situacion juridica subjetiva que
debe ser respetada a pesar de los cambios legislativos que se llegasen a
presentar’.

2.3.2. Que si bien, en la actualidad, existe una superposicion del 100% entre
el &rea concesionada para el desarrollo de actividades mineras y el Paramo de
Guarguar y Laguna Verde, lo cierto es que el Acuerdo 022 de 2009, por medio
del cual se declar6 como RFP y DMI al paramo nombrado, fue expedido con
posterioridad a la celebracion e inscripcidén del contrato de concesion minera
1131T. Asi las cosas, “en ningun caso puede dotarse de efectos retroactivos
[dicho acuerdo] y entender que el titulo minero fue otorgado en un area que
en virtud de lo plasmado en el articulo 34 del Codigo de Minas, se encuentra
excluida de la actividad mineria, pues [...] el otorgamiento del contrato de la

3 Folios 20 a 22 del cuaderno 1.

4 Folios 23 a 24 del cuaderno 1 (ANM); folios 198 a 199 del cuaderno 1 (Auto en el que el Tribunal resolvié tener
“por debidamente notificados al concesionario del contrato [...] 1131T, conformado por: Leonor Quiroga Cadena;
Rubén Quiroga Arévalo; Alfonso Quiroga Garnica; Alfonso Sanchez Gémez; Javier Sanchez Gémez; Guillermo
Cubillos y Jorge Enrique Torres Gonzalez”).

5 Folios 90 a 109 del cuaderno 1.
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referencia fue adelantado con total apego a la normativa vigente de la época,
la cual no establecia prohibicion alguna para adelantar actividades mineras
en la zona concesionada”.

2.3.3. Que, como consecuencia de lo anterior, forzoso resulta concluir que en
el presente asunto no se encuentra demostrada la configuracion de alguno
de los presupuestos contenidos en el articulo 1741 del Codigo Civil —entre
los que destaca el objeto ilicito—, que tenga la vocacion de viciar de nulidad
absoluta el contrato de concesion minera 1131T.

2.4. El 2 de septiembre 20158, algunos de los titulares mineros (Javier Sanchez
Gbomez, Alfonso Sanchez Gémez y Alfonso Quiroga Garnica) contestaron la
demanda, oponiéndose a la totalidad de las suplicas en ella formuladas, para lo cual
propusieron las siguientes excepciones de fondo: (i) carencia en el objeto de la
demanda; (ii) licitud del contrato minero 1131T; (iii) validez del contrato minero; (iv) de
las causales de nulidad frente al titulo minero; (v) el articulo 34 del Cédigo de Minas y
el titulo minero; (vi) la declaracién F frente al titulo minero 7; (vii) derechos del
ciudadano frente a la Administracion; (viii) régimen de los DMI; (ix) el Codigo de
Recursos Naturales y los DMI; (x) excepcion de legalidad de la declaracion F8; (xi)
existen derechos adquiridos; (xii) derechos adquiridos con titulos mineros otorgados
en paramos; (xiii) estabilidad de los actos administrativos; (xiv) viabilidad de proyectos
mineros en zona de paramos; (xv) mineria en paramos a la luz de la Ley 1753 de 2015;
(xvi) tradicionalidad del titulo minero; y (xvii) régimen de transicion normativa en
materia ambiental y minera.

2.5. El 1° de junio de 2016°%°, el Tribunal celebré audiencia inicial, en la que resolvio:
(i) declarar el saneamiento de la actuacion procesal; (i) fijar el litigio®°, (iii) decretar
como pruebas y otorgar valor probatorio a los documentos aportados por ambas
partes; (iv) prescindir de la etapa de pruebas, al estimar que no existen mas
elementos de conviccion por practicar; (v) proferir sentencia durante el desarrollo
de la presente audiencia; y (v) conformar la Sala de la Seccion Tercera, Subseccion
A, del Tribunal Administrativo de Cundinamarca para escuchar las alegaciones de
conclusion.

2.5.1. En la misma audiencia, la CAR, la ANM y algunos de los titulares mineros (Javier
Sanchez Gémez, Alfonso Sanchez Gomez y Alfonso Quiroga Garnica) alegaron de
conclusion, con reiteracion de lo expuesto en oportunidades precedentes y que sirvio
de fundamento a la causa y a la contradiccion. El Ministerio Publico guardé silencio.

2.5.2. El Tribunal dict6 fallo de primera instancia®'!, en el que resolvié: (i) “declarar
la nulidad absoluta del contrato de explotacion minera 1131T de 1° de octubre de 2003,

6 Folios 133 a 172 del cuaderno 1.

7 La declaracién F delimita un sector del complejo de Guargua y Laguna Verde como RFP y también declara
otros cinco sectores como DMI. En este entendido y contrario a lo argumentado por el actor, el titulo minero
bajo controversia no se ubica en el sector correspondiente a la RFP sino en el poligono del DMI.

8 Folios 133 a 172 del cuaderno 1.

9 Folios 226 a 230 del cuaderno principal y CD 2.

10 En los siguientes términos: “definir, si el objeto del contrato de explotacion minera adolece de nulidad absoluta
sobreviniente, por estar superpuesto con un area de proteccién ambiental”.

11 lbidem.
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por ilicitud del objeto”; (ii) “ordenar a la ANM que inscriba esta sentencia en el Registro
Nacional Minero del contrato de concesion minera 1131T de 1° de octubre de 2003
(iii) “ordenar al concesionario [...] que una vez ejecutoriada esta providencia, entregue
las areas del presente contrato de concesion a la ANM, sin derecho a ningun tipo de
restitucion de orden econémico”; (iv) “sin condena en costas [...]”. Como fundamento
de lo resuelto, el érgano judicial de primer grado considero:

2.5.2.1. Que, de conformidad con el material probatorio aportado al plenario, se
constatd que, en la actualidad, la totalidad del area concesionada mediante el
contrato 1131T de 2003 se traslapa con el DMI Paramo de Guagua y Laguna
Verde, zona en la que, en efecto, esta proscrito desarrollar actividad minera, no
solo por tener las caracteristicas de paramo, en los cuales el articulo 173 de la
Ley 1753 de 2015 prohibe expresamente dicha actividad, sino ademas por
haber sido declarado como un DMI, a través del Acuerdo 022 de 2009, que
como todos los de su naturaleza son considerados como zonas excluibles de
mineria, segun el articulo 34 del Cddigo de Minas.

2.5.2.2. Que, si bien el contrato de explotacién minera 1131T fue suscrito el 1°
de octubre de 2003, es decir, antes de la declaracion como DMI al Paramo de
Guagua y Laguna Verde (Acuerdo 022 de 2009 de la CAR) y de la expedicion
de las normas que prohiben la actividad minera en zonas de paramo (Ley 1450
de 2011 y Ley 1753 de 2015), lo cierto es que en los contratos de concesion
minera no opera, per se, la figura juridica de los derechos adquiridos. Bajo este
contexto, en el sub judice se configura la nulidad absoluta sobreviniente del
contrato por objeto ilicito, en los términos del articulo 44 de la Ley 80 de 1993
y el articulo 1741 del Cadigo Civil, dado que, se reitera, en la actualidad esos
ecosistemas estéan excluidos de mineria.

2.5.2.3. Que en el sub examine, por una parte, no se cumplen los presupuestos
juridicos para dar aplicacién al principio de conservacion del contrato estatal,
toda vez que la superposicion entre el area concesionada y el area protegida
es total; por otra parte, no hay lugar a reconocer restituciones mutuas, “por
cuanto, revisado el contrato, la entidad estatal no estaba obligada al pago de
contraprestaciéon econdémica alguna a consecuencia de la explotacion
econdmica de la concesion minera por parte de los particulares”.

2.6. El 10 de junio de 2016, la ANM recurri6 la decision antedicha, con el propésito
de que searevocaday, en su lugar, se nieguen las pretensiones de la demanda. Como
argumentos de inconformidad expreso:

2.6.1. Que el a quo err¢ al tipificar a los DMI como zonas excluidas de mineria,
pues el articulo 34 del Codigo de Minas no los cataloga expresamente como
tales, y en contraste, el articulo 310 del Cddigo de Recurso Naturales
Renovables los defini6 como modelos de aprovechamiento racional en los que
es posible realizar actividades economicas controladas, como la mineria. En
este sentido, estimé que “aceptar esa tesis, seria tanto como entender que por

12 Folios 238 a 245 del cuaderno principal.
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medio de un fallo judicial se subroguen de manera indebida las facultades
propias del legislador, pues a todas luces se estd modificando el contenido del
articulo 34 del Cédigo de Minas”.

2.6.2. Que, como consecuencia de lo anterior, es claro que el Tribunal adopté
una decision de fondo con defecto factico por valoracion defectuosa del material
probatorio allegado, pues “el solo hecho de haber otorgado la autoridad minera
el contrato de concesion 1131T en una zona declarada por la CAR como DMI,
gue no esta prevista por el legislador como una zona excluible de la mineria,
conlleva a [sic] que dicha declaratoria de nulidad absoluta carezca de
fundamento factico y legal’.

2.6.3. Que el estudio realizado por el a quo atinente a la supuesta superposicion
del contrato de concesion 1131T con una zona de paramo, vulnera el principio
de congruencia, pues este aspecto no fue formulado en la demanda ni debatido
en el proceso, ‘por lo que no puede ser utilizado por el juzgador para fallar de
fondo, tal como acontece en el sub lite [...], maxime cuando para la fecha de
vigencia de la Ley 1450 de 2010y [...] de presentacion de la demanda el Unico
paramo en el pais que habia sido delimitado era el paramo de Santurban, razon
suficiente para que no pueda justificarse la nulidad absoluta del contrato”, bajo
el argumento de que la explotacién minera en los paramos estaba proscrita.

2.7. El 14 de junio de 20163, algunos de los titulares mineros (Javier Sanchez Gémez,
Alfonso Sanchez Gémez y Alfonso Quiroga Garnica) incoaron recurso de apelacion
contra el fallo de primera instancia, para que sea revocado Yy, en su lugar, se nieguen
las suplicas de la demanda. Como argumentos de inconformidad, en sintesis,
adujeron:

2.7.1. Que se vulnero el principio de jurisdiccion rogada, por cuanto no existié
relacion entre lo resuelto por el Tribunal y la pretension principal formulada
por la parte actora, atinente “a considerar si el contrato de concesion 1131T
habia sido suscrito en contravia del Acuerdo 022 de 2009, lo que ciertamente
es equivocado, por el simple hecho que, en el 2003, cuando se otorg06 el titulo
minero, este no se habia expedido”. Asi las cosas, palmario resultaba concluir
gue los efectos juridicos que de ese acuerdo se podian derivar —la supuesta
prohibicion para ejecutar actividad minera por la declaratoria de la zona como
DMI— no pueden ser aplicables al negocio juridico controvertido, maxime
cuando este otorgd a los titulares mineros el derecho a explorar y explotar un
yacimiento de carbén, configurandose la figura de los derechos adquiridos.

2.7.2. Que, si en gracia de discusion se aceptara que el Acuerdo 022 de 2009
resulta aplicable al contrato de concesion 1131T, el juzgador debe declarar su
licitud contractual —formulada como excepcion de mérito en la contestacion de
la demanda— pues si bien esta plenamente probado que la totalidad del area
concesionada, en efecto, se superpone con el DMI Paramo de Guarguar y
Laguna Verde, lo cierto es que en esta categoria, contrario a lo afirmado por

13 Folios 246 a 272 del cuaderno principal.
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el a quo, se permite la ejecucion de actividades productivas, como la mineria,
de conformidad con el Decreto 1974 de 1989. En suma, arguy0 que para que
la declaracién del Paramo de Guarguar y Laguna Verde como DMI surtiera
efectos juridicos, la CAR estaba obligada, en los términos del Decreto 1974
de 1989, a formular y adoptar el Plan de Manejo Integral correspondiente,
dentro de los 18 meses siguientes a la expedicion del acuerdo. No obstante,
esta situaciéon no ocurrié, haciéndose necesario aplicar la excepcion de
legalidad.

2.7.3. Que la competencia para delimitar una zona como paramo es exclusiva
del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, como lo establece la Ley
1753 de 2015. En este entendido, la CAR no podia, mediante el Acuerdo 022
de 2009, delimitar el Guarguar y Laguna Verde como un paramo. Confunde “e/
a quo una zona de paramo con una zona de reserva forestal que, si se declaro
mediante el Acuerdo 022 de 2009, pero que tiene caracteristicas diferentes y
es objeto de otra medida de proteccion”.

2.7.4. Que, en el hipotético caso en que se declare la nulidad absoluta del
contrato de concesion 1131T, el juzgador de segunda instancia debe revisar
la decision del a quo por medio de la que negd las restituciones mutuas, pues
esta se encuentra en contravia de la jurisprudencia del Consejo de Estado,
la cual establecid que “en el evento en que el contratista haya efectuado
inversiones con el propésito de amortizar y recuperar durante el tiempo de
duracion del contrato y el mismo ha sido declarado nulo, es procedente la
indemnizacién de dichas inversiones, en tanto se causa un dafio antijuridico
al administrado con el quebrantamiento de la relacioén contractual por causas
ajenas al contratista”4.

2.8. El 20 de junio de 2016%°, el Tribunal concedié el recurso de apelacion.

2.9. El 26 de agosto de 20166, esta Corporacion admitié el recurso formulado v,
posteriormente, corrid traslado a las partes y al Ministerio Publico para que aquellas
alegaran y este conceptuara en esta instancia'’.

2.10. Dentro del término de traslado, la CAR?8, la ANM'®y parte de los titulares mineros
(Alfonso Sanchez Gémez, Javier Sdnchez Goémez y Alfonso Quiroga Garnica)?°
alegaron de conclusién en esta instancia, reiterando lo argumentado en las
oportunidades anteriores.

2.11. El 19 de junio de 201821, el Ministerio Publico, por medio del ahora magistrado
de esta Sala Nicolas Yepes Corrales, rindié concepto desfavorable a los intereses

14 Cit6: CONSEJO DE ESTADO, Seccion Tercera, sentencia del 31 de enero de 1997, exp 10498
15 Folio 274 del cuaderno principal.

16 Folio 298 del cuaderno principal.

17 Folio 316 del cuaderno principal.

18 Folios 318 a 324 del cuaderno principal.

19 Folios 325 a 329 del cuaderno principal.

20 Folios 336 a 347 del cuaderno principal.

2! Folios 348 a 360 del cuaderno principal.
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de los recurrentes. Como fundamento de su posicion, estimé que si bien no admite
discusion que al momento de perfeccionarse el contrato 1131T el &rea de explotacion
y exploracion de carbdn entregada en concesién no contravenia disposiciones legales
y principios constitucionales, “también lo es, que si la autoridad ambiental en ejercicio
del principio de precaucion excluye areas de explotacion por tratarse de RFP o DMI,
se configura la causal de nulidad absoluta de objeto ilicito sobreviniente, por violacion
de disposiciones de orden publico, como son la proteccion de los recurso naturales”.
En este sentido, infiri6 que desde la expedicion del Acuerdo 022 de 2009, el objeto del
contrato de concesion 1131T se torng ilicito como consecuencia de la declaracion del
Paramo de Guarguar y Laguna Verde como RFP y DMI, en las cuales esta proscrito
el desarrollo de cualquier actividad minera.

2.12. El 22 de abril de 2019%?, el magistrado Nicolas Yepes Corrales manifesté estar
impedido para conocer del asunto objeto de controversia. El 29 de julio de 2019%, el
consejero sustanciador de esta providencia declaré fundado el impedimento referido
y, posteriormente, avocé el conocimiento del asunto?*.

[l. PROBLEMAS JURIDICOS

3.1. De acuerdo con el articulo 320 del Codigo General del Proceso (CGP) —aplicable
en esta instancia conforme al articulo 40 de la Ley 153 de 1887%5%6— el “recurso de
apelacion tiene por objeto que el superior examine la cuestion decidida, Unicamente
en relacion con los reparos concretos formulados por el apelante, para que el superior
revoque o reforme la decision”. En razén a ello, la competencia funcional de la Sala,
como juzgador de segunda instancia, se limita a “pronunciarse solamente sobre los
argumentos expuestos por el apelante, sin perjuicio de las decisiones que deba
adoptar de oficio, en los casos previstos por la ley”, como lo establece el articulo 328
del CGP. Sin embargo, como lo prevé la misma norma, “cuando ambas partes hayan
apelado toda la sentencia o la que no apelé hubiere adherido al recurso, el superior
resolvera sin limitaciones”.

Al punto, recuerda la Sala que, de acuerdo con la jurisprudencia unificada de esta
Seccidn, el juzgador tiene la potestad de ‘pronunciarse oficiosamente sobre todas
aquellas cuestiones que sean necesarias para proferir una decisién de mérito, tales
como la caducidad, la falta de legitimacion en la causa y la indebida escogencia de la
accioén, aungue no hubieran sido propuestos por el apelante como fundamentos de su
inconformidad con la providencia censurada™’.

22 Folio 362 del cuaderno principal.

23 Folios 354 a 365 del cuaderno principal.

24 Folio 368 del cuaderno principal.

25 LEY 153 de 1887. “Articulo 40. Las leyes concernientes a la sustanciacion y ritualidad de los juicios prevalecen
sobre las anteriores desde el momento en que deben empezar a regir. || Sin embargo, los recursos interpuestos,
la practica de pruebas decretadas, las audiencias convocadas, las diligencias iniciadas, los términos que
hubieren comenzado a correr, los incidentes en curso y las notificaciones que se estén surtiendo, se regirdn por
las leyes vigentes cuando se interpusieron |0s recursos, se decretaron las pruebas, se iniciaron las audiencias
o diligencias, empezaron a correr los términos, se promovieron los incidentes o comenzaron a surtirse las
notificaciones. [...]” (subrayado fuera del texto original).

26 Cfr. CONSEJO DE ESTADO, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, auto de unificacion del 25 de junio
de 2014, rad. num. 25000-23-36-000-2012-00395-01(1J).

27 CONSEJO DE ESTADO, Seccion Tercera, sentencia de unificacion del 6 de abril de 2018, exp. 46005.
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De conformidad con los fundamentos del fallo de primera instancia y los términos de
los recursos de alzada interpuesto por la ANM y algunos de los titulares mineros, que
constituyen el marco competencial de este juzgador en segunda instancia, la Sala se
plantea los siguientes interrogantes:

3.1.1. ¢ La declaracion como DMI del Paramo de Guarguar y Laguna Verde, por
medio del Acuerdo 022 de 2009 dictado por la CAR, trae por consecuencia ipso
iure su exclusion de las zonas que admiten de la mineria, en los términos del
articulo 34 del Cédigo de Minas?

Si la respuesta a este cuestionamiento se revelare afirmativa, seré necesario abordar
el estudio del siguiente problema:

3.1.2. ¢ Es aplicable el Acuerdo 022 de 2009 al contrato de concesion 1131T de
2003, cuya celebracion e inscripcion tuvo lugar antes de su expedicion?

En caso de que la respuesta a este cuestionamiento sea afirmativa, se decidir&:

3.1.3. ¢La superposicion sobreviniente a la concesion convenida mediante el
contrato 1131T de 2003 para la exploracion y explotacion de un yacimiento de
carbon, entre la totalidad del area concesionada y el DMI del Paramo de
Guarguar y Laguna Verde, trae como consecuencia la nulidad absoluta del
negocio juridico referido por objeto ilicito sobreviniente?

3.1.4. Finalmente, y solo si a ello hay lugar, la Sala se referira a la condicion de Paramo
que se reconoce al area de Guagua y Laguna Verde, que se dice esta superpuesta
con el contrato de concesion minera 1131T de 2003, y analizara, si dicha condicion
resulta suficiente para que en la zona traslapada esté prohibida la actividad minera,
en los términos de la Ley 1450 de 2010 y 1753 de 2015.

V. CONSIDERACIONES

4.1. Al tratarse de un asunto en el que se controvierte un contrato de concesion minera,
cuyo objeto es la exploracion y explotacion de un yacimiento de carbén —catalogado
como un recurso natural no renovable—, la Subseccién resolver el problema atinente
al fondo de la litis, habida consideracion de la competencia que le asiste para ello, en
atencion a lo prescrito por los articulos 150 del CPACA?® y 293 del Cédigo de Minas?®,
y lainoperancia de la figura de caducidad del medio de control de controversias
contractuales en los casos como el presente, de conformidad con lo establecido en

28 CPACA. “Articulo 150. 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”.
29 cODIGO DE MINAS. “Articulo 293. De las acciones referentes a los contratos de concesion que tengan por
objeto la exploracion y explotacion de minas, conoceran, en primera instancia los tribunales administrativos con
Jurisdiccién en el lugar de su celebracion”.
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el articulo 6 Ibidem3° y el paragrafo 1 del articulo 136 del CCA3! —disposicion aplicable
a esta controversia, en virtud de la jurisprudencia reiterada de la Corporacion32-33—,

4.2. Tanto la CAR como la ANM estan legitimadas en la causa por activay pasiva,
respectivamente. La primera al acreditar un interés directo, en los términos de los
articulos 289 del Cédigo de Minas®* y 141 del CPACA?, pues como autoridad
ambiental tiene el deber constitucional de preservar el ambiente y desarrollar las
politicas orientadas a aprovechar los recursos naturales renovables en el area de su
jurisdiccion®. La segunda dado que, si bien el contrato de concesion objeto de estudio
de legalidad fue suscrito por MINERCOL, en la actualidad la ANM es la autoridad
competente para asumir el presente proceso judicial, en virtud de las atribuciones
establecidas en el Decreto 4134 de 2011. Finalmente, esta demostrado que Jorge
Enrique Torres Gonzalez, Leonor Quiroga Cadena, Rubén Quiroga Arévalo, Alfonso
Quiroga Garnica, Alfonso Sanchez Gdémez, Javier Sanchez Gomez y Guillermo
Cubillos actian en calidad de terceros interesados, pues son los titulares del
contrato de concesién minera objeto de controversia®’.

Hechos probados

4.3. Antes de resolver los problemas juridicos planteados, la Sala procedera a revelar
los hechos que, para ello, sean relevantes y que se encuentran plenamente probados,
con los documentos aportados al plenario, algunos de los cuales pese a obrar en copia
simple se les dara pleno valor probatorio®e.

30 CODIGO DE MINAS. “Articulo 6. La propiedad estatal de los recursos naturales no renovables es inalienable
e imprescriptible. El derecho a explorarlo y explotarlos sélo se adquiere mediante el otorgamiento de los titulos
enumerados en el articulo 14 de este Cddigo. Ninguna actividad de prospeccion, exploracion o explotacién o
de posesion material de dichos recursos, sea cual fuere su antigliedad, duracién o caracteristicas, conferira
derecho o prelacion alguna para adquirir el titulo minero o para oponerse a propuestas de terceros”.

31 CCA. “Articulo 136 [...] Paragrafo 1. Cuando el objeto del litigio lo constituyan bienes estatales imprescriptibles
e inajenables la accién no caducara”.

32 CONSEJO DE ESTADO, Seccion Tercera, subseccion A, sentencia del 27 de enero 2016, exp. 28210; “La
Salareiteray resalta que en el caso concreto no se configurd, como no podra configurarse, el fendmeno procesal
de la caducidad pues, por una parte, en cualquier caso, el bien objeto de la demanda, por su caracter de publico
-tratese de un bien de uso publico o de un bien fiscal- tiene el caracter de imprescriptibilidad desde antes de la
interposicion de la demanda que ahora se decide en segunda instancia, de manera que las acciones tendientes
a su proteccion y/o recuperacion no podrian entenderse caducadas”. Pronunciamiento reiterado en: CONSEJO
DE ESTADO, Seccion Tercera, Subseccién A, sentencia del 7 de noviembre de 2019, exp 60686; Subseccién
B, sentencia del 3 de agosto de 2020, exp 58720; Subseccién C, sentencias del del 20 de abril y 1° de junio de
2022, exp 58707 y 56007, respectivamente.

33 La Sala advierte que, aun cuando el presente medio de control fue incoado en vigencia del CPACA, el término
de caducidad de la accion debe contabilizarse de conformidad con los preceptos normativos previstos en el
CCA, dado que esta era la norma procesal vigente al momento de celebracién del contrato de concesion minera
—EI contrato de concesion 1131T (c6digo HESK-01) se suscribi6 el 1° de octubre de 2003 y se inscribié en el
Registro Minero Nacional el 11 de octubre de 2004—. Lo anterior, en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo
40 de la Ley 153 de 1887.

34 cODIGO DE MINAS. Articulo 289. Solamente la Administracion, el concesionario, los terceros que acrediten
interés directo y el Ministerio Publico, podran pedir que se declare la inexistencia o nulidad del contrato de
concesion minera [...]"

35 CPACA. “Articulo 141 [...]. EL Ministerio Publico o un tercero que acredite un interés directo podran pedir que
se declare la nulidad absoluta del contrato [...]"

36 CONSEJO DE ESTADO, Seccidn Tercera, Subseccion A, sentencia del 24 de septiembre de 2021. exp
55979; Subseccion B. Sentencia del 3 de agosto de 2020, exp 58710; Subseccién C, sentencia del 20 de abril
de 2022, exp 58707.

37 Apartado 4.3.1.

38 CONSEJO DE ESTADO, Sala Plena de la Seccion Tercera, sentencia de unificacién del 28 de agosto de
2013, exp. 25022. En aras a garantizar el principio constitucional de buena fe, el deber de lealtad procesal y la
prevalencia del derecho sustancial, la Sala valorara las copias simples que hacen parte del acervo probatorio,
en cuanto estas hayan obrado a lo largo de todo el proceso, sin que fueran tachadas, ni su validez fuera
controvertida.
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4.3.1. El 1° de octubre de 2003%°, MINERCOL celebré con Leonor Quiroga Cadena,
Rubén Quiroga Arévalo, Alfonso Quiroga Garnica, Rutilio SAnchez Gémez, Javier
Sanchez Gomez, Ciro Sanchez Gomez, Guillermo Cubillos y Jorge Enrique Torres
Gonzalez contrato de concesion 1131T (Cédigo HESK-01), cuyo objeto consiste en
“la realizacion [...] de un proyecto de exploracion técnica y explotacion econémica
de un yacimiento de carbén”, en un area ubicada en la jurisdiccion del municipio de
Cogua (Cundinamarca), que comprende una extension superficiaria total de 310
hectareas y 4170 M?, por un plazo de 28 afios.

4.3.2. El 18 de agosto de 2009%°, la CAR expidi6 el Acuerdo 022 de 2009, en el que
resolvio:

“ARTICULO PRIMERO. Declarar como Zona de Reserva Forestal Protectora a un sector del
Paramo de Guerrero denominado Paramo de Guargua y Laguna Verde, localizado entre los
municipios de Cogua, Tausa y Carmen de Carupa [...]

ARTICULO SEGUNDO. Declarar como Distrito de Manejo Integrado a cinco (5) sectores del
Paramo de Guerrero denominado Paramo de Guargua y Laguna Verde comprendidos entre
la linea del poligono de la reserva forestal del presente acuerdo y aproximadamente la cota
de los 3000 metros sobre el nivel del mar, ajustada a los limites prediales localizados entre
los municipios de Cogua, Tausa y Carmen de Carupa y Zipaquira [...].

ARTICULO TERCERO. El Distrito de Manejo Integrado podra contemplar las siguientes
categorias para la formulacion del Plan de Manejo: Zona de preservacion [...], zona de
proteccion [...], zona de produccién [...], zona de recuperacién para la preservacion [...],
zona de recuperacioén para la produccion [...].

[...] ARTICULO CUARTO. La CAR formulara y adoptaréa el Plan de Manejo Ambiental de la
Reserva Forestal Protectora y del Distrito de Manejo Integrado del Paramo de Guargua y
Laguna Verde [...]”

4.3.3. El 15 de julio de 2011%, la CAR suscribi6 el Informe Técnico 692 en el que
identificé que “el area del titulo minero 1131T, se ubica dentro del DMI Paramo de
Guargua y Laguna Verde, segun el Acuerdo CAR 022 del 18 de agosto de 2009”.

4.3.4. El 11 de abril de 201442, la CAR informd a parte de los titulares mineros que,
pese a que dicha autoridad ambiental formulé el Plan de Manejo Integral de la RFP
y DMI Paramo de Guargua y Laguna Verde, lo cierto es que “este plan formulado
no esta adoptado debido a la promulgacion de la Ley 1450 de 2011, segun la cual
es necesario la delimitacién de los paramos en escala 1:25.000, gestion que esta
desarrollandose en este momento por parte del Ministerio de Ambiente, la CAR y el
Instituto Alexander Von Humboldt’.

4.3.5. El 21 de abril de 2015%3, el Gerente de Catastro y Registro de la ANM elabor6
el Reporte Grafico ANM-RG-0737-15, en el que demarcé el traslape existente entre
el area objeto de concesion, mediante el titulo minero 1131T, y el DMI Paramo de
Guargua y Laguna Verde, con resaltado de la zona superpuesta, asi:

39 Folios 116 a 121 del cuaderno 1.

40 Folios 1 a 20 del cuaderno de pruebas.
41 Folios 179 a 182 del cuaderno 1.

42 Folios 173 a 174 del cuaderno 1.

43 Folio 128 del cuaderno 1.
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Consideraciones relativas al primer problema juridico
Consecuencias juridicas de la declaracién de una zona como DMI frente al
desarrollo de actividad minera

4.4. El Cbdigo Nacional de Recursos Naturales (en adelante, “CNRN”) defini6 las
Areas de Manejo Especial como aquellas areas que se delimitan para administrar,
manejar y proteger el ambiente y los recursos naturales renovables**. Exigié que su
creacion debia “tener objetos determinados y fundarse en estudios ecologicos y
econdmico-sociales™®°. De igual forma, prescribié su integracion por: (i) los Distritos de
Manejo Integrado (DMI); (i) las Areas de Recreacion; (jii) las Cuencas Hidrogréficas;
(iv) los Distritos de Conservacion de Suelo; y (v) el Sistema de Parques Nacionales*®.

Particularmente, en lo relacionado con los DMI, el CNRN dispuso que su creacion
debia sustentarse en factores ambientales o socioeconémicos, con el propésito de
gue se constituyeran como “modelos de aprovechamiento racional” de los recursos
naturales renovables, en los cuales, “se permita actividades econoémicas controladas,
investigativas, educativas y recreativas™’. A su turno, el Decreto 1974 de 1989, por
medio del que se reglamentaron los DMI, los defini6 como un “espacio de la bidsfera
48] que, por razén de factores ambientales o socioeconémicos, se delimita para que

44 CNRN. Articulo 308.

45 CNRN. Articulo 309.

46 Una interpretacion sistematica de los articulos 308 y siguientes del CNRN asi lo indica. Sobre este tema:
CONSEJO DE ESTADO, Seccidn Tercera, Subseccion C, sentencia del 1° de junio de 2022, exp 56007

47 CNRN. Articulo 310.

48 DECRETO 1974 DE 1989. “Articulo 4. Para efectos del presente Decreto se adoptan las siguientes
definiciones basicas: 1. ESPACIO DE LA BIOSFERA. Es cualquier espacio de la tierra, con su contenido bidtico,
abidtico y antrépico”.
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dentro de los criterios del desarrollo sostenible [°! se ordene, planifique y regule el uso
y manejo de los recursos naturales renovables y las actividades econdmicas que alli
se desarrollen’°-51,

4.5. La administracion de los DMI le corresponde al MADS (que reemplazo en
funciones al extinto INDERENA>?) y/o a las CAR, quienes tienen “la facultad de
declarar, alinderar y administrar los DMI’>3, con sujecién a la Politica Nacional
Ambiental y a los mecanismos de coordinacion que para tal fin establezca la autoridad
ambiental nacional. Bajo esta prerrogativa, la entidad administradora®, conforme a un
proceso de ordenamiento territorial®®, esta facultada para organizar los DMI en las
siguientes categorias: (i) preservacion, encaminada a garantizar la intangibilidad y la
perpetuacion de los recursos naturales en una zona especifica; (ii) proteccion,
enfocada en garantizar la conservacion y mantenimiento de obras, actos u actividades
producto de la intervencién humana, con énfasis en sus valores intrinsecos e histérico
culturales; (iii) produccion, entendida como la actividad humana dirigida a generar los
bienes y servicios que requiere el bienestar material y espiritual de la sociedad, que
presupone un modelo de aprovechamiento racional de los recursos naturales en un
contexto de desarrollo sostenible; y (iv) recuperacion, para la preservacion o para la
produccién®t. Debe aclararse, ademas, que dentro de una misma zona pueden
aplicarse varias de las categorias de ordenamiento enunciadas, en atencion ‘a sus
caracteristicas, requerimientos técnicos y objetivos propuestos™’.

4.6. En consonancia con lo anterior, por mandato legal, las condiciones para el
aprovechamiento y el manejo de los recursos naturales en las unidades territoriales

49 Ibidem. “2. DESARROLLO SOSTENIBLE. Es el proceso mediante el cual se usan los recursos naturales
renovables, sin afectar las condiciones abidticas y biodticas que garanticen su renovabilidad y aprovechamiento
permanente [...]".

50 DECRETO 1974 DE 1989. Articulo 2.

51 Con posterioridad, se expidi6 el Decreto 2372 de 2010, en el que se establecieron los objetivos, criterios,
directrices y procedimientos para la seleccién, establecimiento y ordenacién de las areas protegidas y se
definieron, ademas, algunos mecanismos que permiten una coordinacion efectiva del Sistema Nacional de
Areas Protegidas (SINAP). En esta normativa se diferenciaron dos categorias de areas protegidas: las Areas
Protegidas Publicas y las de caracter privado. Las areas protegidas publicas incluyen: las Areas del Sistema de
Parques Nacionales Naturales, las Reservas Forestales Protectoras, los Parques Naturales Regionales, los
Distritos de Manejo Integrado (DMI), los Distritos de Conservacion de Suelos y las Areas de Recreacion. Como
areas protegidas de Caracter Privado se encuentran todas aquellas areas que han sido registradas como
Reservas Naturales de la Sociedad Civil. En este sentido, y a la luz del Decreto 2372 de 2010, los DMI se
definen como un espacio geogréafico, donde los paisajes y ecosistemas mantienen su composicién y funcion,
aunque su estructura haya sido modificada, y cuyos valores naturales y culturales asociados se ponen al alcance
de la poblacion humana para destinarlos a su uso sostenible, preservacion, restauracién, conocimiento y
disfrute. La delimitacion de esta categoria tiene como objetivo ordenar, planificar y regular el uso y manejo de
los recursos naturales renovables y las actividades econdmicas que alli se desarrollen, dentro de los criterios
de desarrollo sostenible. Lo anterior se explica a pie de pagina por cuanto esta normativa no es aplicable al
caso concreto, debido a que tanto la declaracion del DMI de la zona acé analizada como la suscripcion del
contrato objeto de controversia fue realizado antes de la expedicion de este Decreto,

52 LEY 99 de 1993. “Por la cual se crea el Ministerio de Medio Ambiente [...]”. Articulo 5°. Paragrafo 2. El
Ministerio del Medio Ambiente, en cuanto sea compatible con las competencias asignadas por la presente Ley,
ejercera en adelante las demas funciones que, en materia de proteccion del medio ambiente y los recursos
naturales renovables, venian desempefiando el Instituto Nacional de los Recursos Naturales Renovables y del
Ambiente, INDERENA [...]".

53 DECRETO 1974 DE 1989. Articulo 14.

54 DECRETO 1974 DE 1989. “Articulo 3. Para efectos los efectos del presente Decreto entiéndase por “Entidad
Administradora” el INDERENA o las CAR, de conformidad con lo establecido en el articulo 14 del presente
Decreto”.

55 DECRETO 1974 DE 1989. “Articulo 4.4. ORDENAMIENTO TERRITORIAL. Es un proceso mediante el cual
se orienta la utilizaciéon de los espacios de la biosfera y la ocupacién de los mimos en funcién del objetivo del
DMI”.

56 Decreto 1974 de 1989, articulo 7.

57 lbidem
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comprendidas dentro de los DMI deberan establecerse en un Plan Integral de Manejo,
el cual debera contener, como minimo, los siguientes aspectos: (i) resefia histérica y
justificacion; (i) diagndstico socioecondmico y ambiental; (iii) ordenamiento territorial y
zonificacion; (iv) condiciones y restricciones para el uso y aprovechamiento de los
recursos; (V) programas y proyectos a ejecutar; (vi) presupuesto y plan de inversiones;
(vii) esquema institucional de ejecucion; y (viii) evaluaciéon y seguimiento®®.

4.7. En cuanto a la posibilidad de explorar y la explotar recursos mineros en areas
protegidas, el articulo 34 del Codigo de Minas enuncio las zonas excluibles de esta
actividad, que por lo relevante para el caso se transcribe in extenso:

“Articulo 34. Zonas Excluibles de la Mineria. No podran ejecutarse trabajos y obras de
exploracién y explotacion mineras en zonas declaradas y delimitadas conforme a la
normatividad vigente como de proteccién y desarrollo de los recursos naturales renovables o
del ambiente y que, de acuerdo con las disposiciones legales sobre la materia, expresamente
excluyan dichos trabajos y obras.

Las zonas de exclusion mencionadas serdn las que se constituyan conforme a las
disposiciones vigentes, como areas gque integran el sistema de pargues nacionales naturales,
pargues naturales de caracter regional y zonas de reserva forestales. Estas zonas para
producir estos efectos, deberan ser delimitadas geogréaficamente por la autoridad
ambiental con base en estudios técnicos, sociales y ambientales con la colaboracion de la
autoridad minera, en aquellas areas de interés minero.

Para gue puedan excluirse o restringirse trabajos y obras de exploracién y explotacién mineras
en las zonas de proteccidn y desarrollo de los recursos naturales renovables o del ambiente,
el acto que las declare debera estar expresamente motivado en estudios que determinen la
incompatibilidad o restriccién en relacién con las actividades mineras.

No obstante, la autoridad minera previo acto administrativo fundamentado de la autoridad
ambiental que decrete la sustraccion del area reqguerida, podra autorizar que, en las zonas
mencionadas en el presente articulo, con excepcién de los parques, puedan adelantarse
actividades mineras en forma restringida o sélo por determinados métodos y sistemas de
extraccion gue no afecten los objetivos de la zona de exclusién. Para tal efecto, el interesado
en el Contrato de Concesion debera presentar los estudios que demuestren la compatibilidad
de las actividades mineras con tales objetivos”. (subrayado y negrilla propio)

La anterior disposicion legal permite establecer, grosso modo, la existencia de una
prohibicién de ejecutar trabajos y obras de exploracién y explotacion mineras en zonas
declaradas y delimitadas como de proteccién y desarrollo de los recursos naturales
renovables o del ambiente, siempre que excluyan la actividad minera en forma
expresa y motivada. Con todo, la norma prevé que la autoridad minera tiene la
facultad, previo cumplimiento de unos requisitos, de autorizar, en las zonas referidas,
con excepcion de los parques, el adelantamiento de actividades mineras controladas.

4.8. La Corte Constitucional, al analizar la constitucionalidad del articulo precitado,
precisé que, si bien el inciso 2° prevé que las zonas de exclusién estan integradas
por el sistema de parques nacionales naturales, los parques naturales de caracter
regional y las zonas de reserva forestal, “pueden existir otras, ya declaradas con
anterioridad o que se declaren en el futuro por la autoridad ambiental”. Decidio,
adicionalmente, declarar condicionalmente exequible el inciso 2° bajo el entendido
de que el deber de colaboracion de la autoridad minera con la autoridad ambiental,

58 DECRETO 1974 DE 1989. Articulo 10.

13



Radicado: 25000-23-36-000-2013-00886-01 (57563)
Actor: Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca

‘no limita ni condiciona el ejercicio de la competencia de la autoridad ambiental
quien es la que puede establecer las zonas de exclusion9-60:

4.9. En este orden de ideas, es claro que las categorias contempladas en el inciso 2
del articulo 34 del Cddigo de Minas son enunciativas, no taxativas, razén por la cual
la exclusion de la mineria depende de las limitaciones que la autoridad ambiental
imponga al area, de acuerdo con la ley. En los DMI, la exclusion de mineria se
determina segun la categoria conferida por la autoridad ambiental al area del distrito,
siendo inviable la mineria cuando se trate de DMI de preservacion, viable cuando
existan antes de su declaracion —bajo ciertas condiciones— en DMI de proteccion, y
viable en los DMI de produccién o recuperacion®?.

Sin embargo, como lo precis6 la Seccion Primera de esta Corporacion y lo ha
reiterado esta Subseccion®?, ante la ausencia de un Plan de Manejo Integral que
determine la compatibilidad del area del DMI con la actividad minera, se entiende que
la mineria se excluye de la totalidad del &rea que el DMI comprenda, en razoén a la
funcion de proteccion del ambiente que lea inspira. Al punto, manifesto:

“La circunstancia de que no se haya adoptado un plan de manejo ambiental para el DMI de
la Laguna y el Cafio El Tinije no le resta efectividad ni eficacia a las consecuencias que se
derivan de su categorizacién como Distrito de Manejo Integrado, y como tal de area protegida
por su especial importancia ecoldgica, inclusive, asi declarada por los Concejos de los
municipios de Mani y de Aguazul, amén de que se reitera que las restricciones al uso del
suelo para actividades que como las de perforacién exploratoria de petréleos, resultan
manifiestamente incompatibles con los objetivos de preservacion de la biodiversidad que
caracteriza el area, no surge del referido plan de manejo sino que emana de las normas
constitucionales que consagran la proteccién de la biodiversidad, asi como de la Convencién
sobre Diversidad Biologica y la normativa que regula el Sistema Nacional de Areas
Protegidas, entre las cuales se cuentan los Distritos de Manejo Integrado. En particular, debe
tenerse en cuenta del Decreto 2372 de 2010 citado en acéapite precedente, en cuyos términos
concluyentes resulta pertinente insistir:

Estas normas de superior jerarquia, son de aplicacién inmediata y directa, de modo que la
eficacia del mandato protector no queda en modo alguno condicionada a la adopcion del
Plan de Manejo Ambiental, pues en todo caso este no podria apartarse de estas regulaciones
normativas ni podria contravenirlas [...]”.5% (subrayado propio)

En esta linea, la Seccién Tercera, en oportunidades anteriores, establecié que los
DMI, en efecto, hacen parte de las zonas declaradas y delimitadas como de
proteccion y desarrollo de recursos naturales renovables. Catalogacion que en los
términos del articulo 34 del Codigo de Minas mueve a considerarlas zonas
excluibles de mineria. Sobre el particular expreso:

59 CORTE CONSTITUCIONAL, sentencia C-339 de 7 de mayo de 2002.

60 E| pronunciamiento anterior fue reiterado por la CORTE CONSTITUCIONAL en sentencia C-443 de 8 de julio
de 2009. Al punto, indicé que: ...] el inciso segundo fue objeto de una precision y de un condicionamiento. En
tal sentido la sentencia C-339 de 2002 aclar6 que las zonas de exclusion de la actividad minera no se limitaban
a las areas que integran los parques nacionales naturales, los parques naturales de caracter regional y a las
zonas de reserva forestal, sino que pueden existir otras declaradas con anterioridad o que se declaren en el
futuro por la autoridad ambiental. Esta precision es de especial importancia en el presente caso pues hace parte
de la ratio decidendi de la declaratoria de exequibilidad del inciso segundo y si bien no fue introducida como un
condicionamiento en la parte resolutiva tiene un caracter vinculante, pues fija el alcance actual de esta
disposicién. Por lo tanto, las autoridades ambientales pueden declarar excluidos de la mineria ecosistemas tales
como los paramos asi no estén comprendidos en parques nacionales o regionales o en zonas de reserva
forestal”.

61 Apartado. 4.5.

62 CONSEJO DE ESTADO, Seccion Tercera, Subseccion C, Sentencia de 1 de junio de 2022, exp 56007.

63 CONSEJO DE ESTADO, Seccion Primera, Sentencia de 12 de febrero de 2015, exp 2012-00044-00 (AP).
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“La declaracion del DMI supone la existencia de un ecosistema rico y con diversos niveles de
fragilidad. La inexistencia de un plan de manejo para el DMI, al contrario de lo afirmado por la
demandada, significaba la ausencia de certeza sobre la posibilidad de adelantar actividades
mineras y sobre las condiciones en las que, de ser posible, seria segura. La ANM si tenia
certeza, en cambio, sobre la existencia de ecosistemas protegidos y conocia el riesgo del dafio
ambiental que podia sobrevenir como consecuencia de la concesion del titulo minero
carbonifero de la magnitud del solicitado. Al haber concedido el titulo minero en esas
circunstancias [...], la ANM celebré un contrato de concesién con objeto ilicito. A continuacion,
se ahondara en los referidos argumentos.

La recurrente argument6é que de la ausencia de un plan integral de manejo del DMI Rio
Subachoque y Pantano de Arce se derivaba la imposibilidad de excluir la explotacién minera
de esta zona. Tal afirmacién no es cierta, pues la inexistencia del referido plan de manejo no
termina con la vigencia de la figura de proteccion ambiental que resguarda el territorio con
ocasion de su declaratoria como DMI mediante el Acuerdo No. 17 de 1997 expedido por la
CAR. La eficacia del DMI esta ligada a las normas constitucionales que realiza, y no al Plan
de Manejo Ambiental.

[...] la Sala advierte ahora que la incompatibilidad de ciertos proyectos de explotaciéon de
recursos del subsuelo en areas protegidas por una declaracion de DMI no debe darse
por superada por la inexistencia del plan de manejo, y debe funcionar como criterio
determinante para la improcedencia de licencias o titulos que los autoricen. Por lo tanto, el
DMI Rio Subachoque y Pantano de Arce solo puede ser susceptible de explotacion minera
cuando se adopte su correspondiente plan integral de manejo, si asi lo permitiera y en las
condiciones que en él se impusieran por la autoridad correspondiente ”64-65,

Cabe agregar que, de acuerdo con el articulo 1 de la Ley 678 de 2001, la legislacién
minera nacional busca que el “aprovechamiento [de los recursos mineros] se realice
en forma armonica con los principios y normas de explotacion racional de los recursos
naturales no renovables y del ambiente, dentro de un concepto integral de desarrollo
sostenible y del fortalecimiento econémico y social del pais” (subrayado afiadido). Es
por ello que, ante la certeza sobre la existencia de un sitio de especial importancia
ecoldgica, cuya conservacion impone el articulo 79 de la Constitucion®®, y la falta de
certeza sobre la posibilidad de realizar la actividad minera sin afectar la integridad del
area protegida, que requiere la implementacion de practicas correctivas y medidas
alternativas de explotacion®’, se debe dar “aplicacion al principio de precaucion
conforme al cual, cuando exista peligro de dafo grave e irreversible, la falta de certeza
cientifica absoluta no debera utilizarse como razon para postergar la adopcion de
medidas eficaces para impedir la degradacién del medio ambiente”, como lo prevé el
articulo 1.6 de la Ley 99 de 1993; principio que, por demas, “se encuentra
constitucionalizado pues se desprende de la internacionalizacion de las relaciones
ecoldgicas (art. 266 CP) y de los deberes de proteccion y prevencién contenidos en
los articulos 78, 79 y 80 de la Carta™?.

64 CONSEJO DE ESTADO, Seccion Tercera, Subseccién B, sentencia de 3 de agosto de 2020, exp 58710.

65 Pronunciamiento reiterado por el CONSEJO DE ESTADO, Seccion Tercera, Subseccion B, sentencia de 26
de julio de 2021, exp 56001. “En el presente caso, es claro que los distritos de manejo integrado hacen parte
de las zonas declaradas y delimitadas como zonas de proteccion y desarrollo de recursos naturales renovables.
En ese sentido, el articulo 34 si prohibe adelantar actividades de mineria en distritos de manejo integrado [...]".
6 CONSTITUCION POLITICA. “Articulo 79. Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano.
La ley garantizara la participacion de la comunidad en las decisiones que puedan afectarlo. || Es deber del
Estado proteger la diversidad e integridad del ambiente, conservar las areas de especial importancia ecoldgica
y fomentar la educacion para el logro de estos fines” (subrayado afiadido).

67 BALLESTEROS P., Gabriel,y MONTES C., Cristina. “Explotacion Sostenible de Recursos Naturales en Zonas
Especiales de Conservacion (ZEC) que Conforman la Red Natura 2000 de la Unién Europea: Un andlisis de los
proyectos mineros”, 642 Revista de Derecho Comunitario Europeo, nim. 57, mayo-agosto (2017), pp. 671-688.
68 CORTE CONSTITUCIONAL, sentencia C-703 de 2010, fundamento juridico 4.
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4.10. En contraste con lo expuesto en precedencia, la Subseccion A de esta Seccion
ha considerado que, en principio, los DMI no pueden constituirse como zonas
excluibles de mineria, de conformidad con lo establecido por el articulo 34 del
Cddigo de Minas, “dado que la proteccion especial que en materia ambiental se
imponia observar por cuenta de la categoria de DMI, estaba llamada a surtirse una
vez agotada la etapa de exploracion y no con anterioridad al otorgamiento del titulo
minero™°. Sin embargo, para esta Sala, dicha tesis omitié considerar el hecho,
revelado por la Seccién Primera’®, que la sola declaraciéon de una zona como DM,
cuyo fin es la proteccion y el desarrollo de recursos naturales renovables restringe
el uso del suelo para desarrollar labores y trabajos que resulten manifiestamente
incompatibles con los objetivos de preservacion de la biodiversidad, es asi como
independientemente del momento en que se encuentre la ejecucién del contrato de
concesion minera (exploracién o explotacion), mientras no se haya formulado y
adoptado un Plan de Manejo Integral en el que expresamente se permita adelantar
actividad econdmica, como la mineria, en el DMI dicha actividad esta proscrita.

En todo caso, la misma Subseccién A sentencia del 24 de septiembre de 2021 (exp
55979) modificé su postura al establecer que los DMI, en efecto, forman parte de
las zonas excluidas de la actividad minera, en virtud del precitado articulo 34 de la
Ley 685 de 2001. Sin embargo, en dichas zonas la exclusion no seria absoluta sino
gue se condicionaria a lo definido en el Plan Integral de Manejo expedido por la
autoridad ambiental, como lo establece el articulo 9 del Decreto 1974 de 1989. Asi
las cosas, considerd que en el evento que no se hubiere adoptado el Plan de Manejo
Integral, la mineria “seria una actividad que no podria realizarse, pues, ante la duda
de poder adelantar una actividad de explotacion, debe aplicarse el principio in dubio
pro ambiente, segun el cual deben preferirse aquellas decisiones que sean acordes
con la proteccion del medio ambiente”.

4.11. Los DMI se constituyen asi, a priori, como zonas excluibles de mineria; exclusion
que, sin embargo, puede exceptuarse’®, en las zonas de produccion y recuperacion’?
asi establecidas por la autoridad ambiental competente en el Plan de Manejo
Integral”®, de acuerdo con el inciso final del articulo 34 del Cédigo de Minas, el cual
prevé que la autoridad minera puede autorizar que en tales zonas se adelanten

69 CONSEJO DE ESTADO, Seccién Tercera, Subseccién A, sentencia del 8 de mayo de 2019, exp 58825. 1...]
le asiste razon al apelante al sostener que el area de Distrito de Manejo Integrado no se encuentra enlistada
dentro de las areas excluibles de la mineria, establecidas en el articulo 34 de la Ley 685 de 2001. Ocurre que
en todo caso ello no conduce a sostener que en su condicion de espacio especial delimitado por factores
ambientales no debieran acatarse con estricto rigor las prescripciones legales orientadas a su aprovechamiento
sostenible y que concretamente se traducia en el estudio de impacto ambiental inherente al tramite de
licenciamiento establecido en las normas referidas en precedencia. // Con todo, se precisa que dicho tramite
estaba llamado a surtirse una vez agotada la etapa de exploracion, para luego dar paso a la etapa de
explotacion, en tanto es a partir del otorgamiento de la licencia ambiental que se define en qué términos se
llevaria a cabo el aprovechamiento racional de los recursos [...]. // Asi las cosas, si bien para la época en que
se perfecciond el contrato de concesion 11H-14251 [...], la zona correspondiente al Sector Salto del Tequendama
— Cerro Manjui habia sido declarada Distrito de Manejo Integrado [...] y que a la postre se tradujo en una
superposicidn considerable, [...], ciertamente tal circunstancia no se oponia a la valida celebracion del negocio
juridico, dado que la proteccion especial que en materia ambiental se imponia observar por cuenta de la
categoria de DMI, estaba llamada a surtirse una vez agotada la etapa de exploracion y no con anterioridad al
otorgamiento del titulo minero.

0 Apartado. 4.4.3.1.

7 CNRN. Articulo 310.

72 Decreto 1974 de 1989, articulo 7.

73 Decreto 1974 de 1989, articulos 10y 11.
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actividades de esa naturaleza, con excepcion de los parques, “sélo por determinados
métodos y sistemas de extraccion que no afecten los objetivos de la zona de exclusion
mineras”.

4.12. De acuerdo con el derrotero normativo y jurisprudencial expuesto en
precedencia, se concluye que el DMI Paramo de Guarguar y Laguna Verde, cuya
declaracion como tal se realiz6 mediante el Acuerdo 022 de 2009 expedido por la
CAR’4, se constituye como una zona “de protecciéon y desarrollo de los recursos
naturales renovables o del ambiente” y, en consecuencia, se encuentra excluida de
mineria, en los términos del articulo 34 del Cédigo de Minas’®, sin que —se reitera—
se exija para la aplicacion de tal prohibicion la existencia de un Plan de Manejo
Integrado’® o la declaracion expresa de constituirla como una zona excluible de tal
actividad.

CONSIDERACIONES RELATIVAS AL SEGUNDO PROBLEMA JURIDICO
Aplicacion en el tiempo de los actos administrativos que declaran una zona
como DMI

4.13. El Estado tiene la obligacion constitucional de: proteger las riquezas culturales y
naturales de la Nacion; proteger la diversidad e integridad del ambiente; conservar las
areas de especial importancia ecoldgica; proteger la integridad del espacio publico y
velar por su destinaciéon al uso comun —que prevalece sobre el interés particular—;
aprovechar y preservar el ambiente y los recursos naturales renovables; y delimitar el
alcance de la libertad econémica cuando lo exija el interés social y el ambiente’’. Con
ese proposito, el Estado, por mandato de ley, tiene la potestad de intervenir en la
explotacion de los recursos naturales y en el uso del suelo para garantizar, entre otros
fines, la preservaciéon de un ambiente sano’®.

En esta linea, el Codigo de Minas prevé que “el deber de manejar adecuadamente los
recursos naturales renovables y la integridad y disfrute del ambiente, es compatible y
concurrente con la necesidad de fomentar y desarrollar el aprovechamiento de los
recursos mineros como componentes basicos de la economia nacional y el bienestar
social’’®. La interaccion entre estos dos campos, que se consideran de utilidad pablica
e interés social, exige la adopcién y aplicacion de normas, medidas y decisiones. Es
por ello, que la normativa analizada no solo establece como elemento imprescindible
para la aprobacion y autorizacion de las obras y trabajos mineros, sustentados en un
contrato de concesion, la inclusion de la gestién ambiental y sus costos en el estudio,

74 Apartado. 4.3.2.

5 Apartados 4.7 y 4.8.

6 Apartados. 4.6.1.y 4.9.

77 En relacién con los deberes del Estado sobre los recursos naturales, ver: CORTE CONSTITUCIONAL,
sentencia C-389 de 2016. “37. La Carta Politica de 1991 es una Constitucién ‘verde’ o ‘ecolégica’, como lo
expreso la Corte Constitucional por primera vez en la sentencia T-411 de 1992 y lo ha reiterado hasta el dia de
hoy. Esta expresion no es una declaracién retorica sin contenido normativo especifico. En primer lugar, se
refiere al conjunto de normas especificas en las que el Constituyente plasmé mandatos de proteccion al
ambiente; en segundo término, a un eje transversal de la Carta y un valor implicito en el sustrato axioldgico del
orden normativo y, por ultimo, a un derecho fundamental, a la vez colectivo y auténomo [...] 38. Como eje
transversal de la Constitucion, el ambiente compromete al Estado a la creacion de una institucionalidad
adecuada para su proteccion y al desarrollo de normas legales y politicas publicas que respondan a la aspiracion
de preservar la riqueza nacional”,

78 CONSTITUCION POLITICA. Articulo 334.

79 cCODIGO DE MINAS. Articulo 194.
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disefio, preparacién y ejecucion de la actividad®, sino que, ademas, prevé que ‘“las
disposiciones legales y reglamentarias de orden ambiental son de aplicacion general
e inmediata para todas las obras y labores mineras a las que les sean aplicables’®.

La primacia constitucional que ostenta la proteccion de los recursos naturales y la
preservacion de un ambiente sano (interés general) armoniza asi plenamente con la
prevision legal que exige la aplicacion inmediata de la reglamentacion ambiental en
asuntos mineros. Lo anterior lleva a inferir que, en este &mbito, las situaciones juridicas
consolidadas no configuran derechos adquiridos, por el contrario, estas pueden ser
objeto de modificaciones en virtud de disposiciones que la autoridad ambiental declare
en el futuro.

4.14. En relacion con el concepto de derechos adquiridos y sus limitaciones, el articulo
58 Constitucional prevé que, cuando la aplicacion de una ley expedida por interés
social o utilidad publica genera conflicto con derechos de los particulares, “el interés
privado debera ceder al interés publico o social”. Esta norma fue analizada por la Corte
Constitucional en el sentido de distinguir tres hipétesis que determinan el alcance de
la proteccion de las situaciones consolidadas:

“[...] En primer lugar (i) respecto de aquellas situaciones particulares y concretas que naceny
se desarrollan en el marco de relaciones que no tienen ni llegan a tener vinculo alguno con la
utilidad publica o el interés social, surge un derecho que hace intangible la posicion o relacién
juridica que se consolidé por virtud del cumplimiento de las condiciones contenidas en la ley.
Esas situaciones, por razones de seguridad juridica y en virtud del principio irretroactividad de
la ley, no podrian ser afectadas en modo alguno.

En segundo lugar (ii) cuando se trata de situaciones particulares y concretas que naceny se
desarrollan en el marco de relaciones que tienen o llegan a tener un vinculo con la utilidad
publica o el interés social, surge un derecho que, si bien protege la posicion o relacidn juridica,
no resulta intangible. Ello ocurre, por ejemplo, cuando se otorgan autorizaciones ambientales
para la explotacién de recursos naturales o, cuando el ejercicio del derecho de propiedad debe
ser condicionado para alcanzar propésitos de mayor interés asociados por ejemplo a los
procesos de urbanizaciéon y ordenacion de las ciudades. En estos casos y en virtud de lo
dispuesto por la segunda parte del primer inciso del articulo 58 de la Constitucion, a pesar de
gue existe un derecho no es este inexpugnable en tanto la situacién consolidada deberé ceder
frente a intereses superiores definidos en los articulos 1 (interés general), 58 (Interés publico
o0 social), 79 (proteccion del ambiente sano), 80 (manejo y aprovechamiento de los recursos
naturales y 82 (interés comun). El Estado entonces, por intermedio de las autoridades
competentes cuenta con la capacidad de limitar, gravar, restringir o expropiar el derecho de
propiedad.

En tercer lugar (iii) las meras expectativas aluden al eventual surgimiento de un derecho en el
evento de que, en el futuro, se cumplan las condiciones previstas en la ley. Se trata solo de la
posibilidad o probabilidad de adquirir un derecho y, en esa medida, las autoridades en el marco
de sus competencias podrian introducir reformas no solo en las condiciones para su
surgimiento sino también para definir su alcance. No obstante, lo anterior, en ocasiones,
dichas expectativas deben ser protegidas en virtud del articulo 83 mediante la adopcion de
medidas provisionales o de transicién®?. (subrayado propio)

En esta linea de pensamiento, la Corte Constitucional precisé que los contratos de
concesion para la explotacion de recursos naturales no limitan la potestad del Estado

80 CODIGO DE MINAS. Articulo 195.

81 CODIGO DE MINAS. Articulo 196.

82 CORTE CONSTITUCIONAL, sentencia C-192 de 20 de abril de 2016, por medio de la cual declard
inexequibles algunos apartes de los articulos 23 y 24 de la Ley 1617 de 2013 “Por la cual se expide el Régimen
para los Distritos Especiales.”.
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de ejercer control sobre el desarrollo de la actividad, dado que es deber de este lograr
el uso eficiente de los recursos, su preservacion, disponibilidad y aprovechamiento. Al
punto, estimoé que:

1...]1 la_sola existencia de un contrato de concesién no impide al Estado limitar, condicionar o
prohibir la actividad objeto de la concesién, cuando con ello se pretenda proteger un bien juridico
de mayor importancia constitucional [...]. Aceptar una posicién contraria, limitando la actividad
del Legislador y del gobierno a la inexistencia de contratos de concesién equivaldria sujetar la
actividad legislativa a intereses particulares, estancar la capacidad del ordenamiento de
responder a los cambios sociales, e invertir la regla constitucional de prevalencia del interés
general. Siendo ello asi, en virtud de la prevalencia del interés general sobre el particular es
perfectamente posible desde el punto de vista constitucional que el Legislador prohiba una
actividad que estaba desarrollando en conjunto con un particular, cuando con ello se pretenda
evitar un riesgo para un bien juridicamente protegido. Por lo tanto, el hecho de que en la primera
hipétesis el Estado haya suscrito un contrato de concesion con el particular no le impide al
Legislador prohibir la actividad respectiva, incluso durante la vigencia del contrato mismo™®3
(subrayado propio).

Entonces, la regla de irretroactividad de la legislacion que lleva implicita la
imposibilidad genérica de afectar situaciones juridicas consolidadas o afectar hechos
0 consecuencias juridicas formadas validamente al amparo de una ley anterior, como
garantia de seguridad juridica (derechos adquiridos), cuenta con reglas de excepcion
de aplicacion retroactiva por disposicion legal (retrospectividad®4), como lo es la
aplicacion general e inmediata de las disposiciones legales y reglamentarias de orden
ambiental “para todas las obras y labores mineras a las que les sean aplicables™>,
entre las que se cuentan las disposiciones sobre zonas de exclusion de la mineria
declaradas “o que se declaren en el futuro por la autoridad ambiental®®.

4.15. A partir de lo expuesto, se concluye que, en asuntos mineros, las disposiciones
expedidas por la autoridad ambiental con posterioridad al perfeccionamiento del
contrato de concesion tienen la virtualidad de modificarlo en atencion a que el objeto
contractual recae sobre bienes publicos “de propiedad estatal” frente a los que
prevalece el interés general, permitiéndosele al Estado, por mandato legal, intervenir
en la explotacién de los recursos naturales y en el uso del suelo, asi como en la
planificacion, manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, con el propésito
de cumplir los deberes y lograr los fines impuestos por la Constitucion Politica en esa
materia®’. En ese orden de ideas, es claro que en los contratos de concesion minera
los derechos que de ellos deriva el contratista pueden verse afectados, durante su
ejecucion, por la prohibicion de la actividad respectiva.

8 CORTE CONSTITUCIONAL, sentencia C-035 de 8 de febrero de 2016, por medio de la cual declard
inexequibles algunos articulos de la Ley 1753 de 2015, que aprobd el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018.
84 CORTE CONSTITUCIONAL, sentencia SU-309 de 11 de julio de 2019. “El fenémeno de la retrospectividad,
por su parte, es consecuencia normal del efecto general e inmediato de la ley, y se presenta cuando las normas
se aplican a situaciones que, si bien surgieron con anterioridad a su entrada en vigencia, sus efectos juridicos
no se han consolidado al momento en que cobra vigor la nueva ley. en efecto, la jurisprudencia constitucional
ha puntualizado que el efecto en el tiempo de las normas juridicas es por regla general, su aplicacion inmediata
y hacia el futuro, ‘pero con retrospectividad, [...] siempre que la misma norma no disponga otro efecto temporal
[...]. de este modo, ‘aquello que dispone una norma juridica debe cumplirse de inmediato, hacia el futuro y con
la posibilidad de afectar situaciones que se han originado en el pasado (retrospectividad), es decir, situaciones
juridicas en curso al momento de entrada en vigencia de la norma”.

85 CODIGO DE MINAS. Articulo 196.

8 CODIGO DE MINAS. Articulo 34.

87 Apartado. 4.13.
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4.16. Aplicado lo expuesto al caso concreto, forzoso resulta concluir que aun cuando
el Acuerdo 022 de 200988, por medio del que se declar6 como DMI al Paramo de
Guargua y Laguna Verde, fue expedido con posterioridad al perfeccionamiento del
contrato de concesion 1131T?°, lo cierto es que las disposiciones ambientales alli
establecidas tienen la virtualidad de producir efectos juridicos frente a dicho negocio
juridico, entre las que destaca que en las areas declaradas como tales esta prohibida
la mineria®.

CONSIDERACIONES RELATIVAS AL TERCER PROBLEMA JURIDICO
Superposicion del area concesionada con la zona declarada como DMl y la
pretendida nulidad del contrato por ilicitud de objeto

4.17. En el sub examine se encuentra acreditada la existencia de una superposicion
entre el area concesionada para la exploracion y explotacién de un yacimiento de
carbon en el municipio de Cogua, Cundinamarca, mediante el contrato 1131T, vy el
Paramo de Guagua y Laguna Verde, declarado como DMI mediante el Acuerdo 022
de 2009°! y que, consecuencialmente, impide el desarrollo de actividad minera. En
cuanto al porcentaje de traslape, se observa gque al plenario fue allegado reporte
gréfico expedido por la ANM en el que se constata gue este es casi del 100%°2 (no
se cuenta con el porcentaje exacto, sin embargo, las partes a lo largo del proceso han
aceptado que la superposicién es total).

4.18. Ahora bien, la parte actora formuld, como pretension principal, la nulidad del
aludido contrato de concesion por objeto ilicito “sobreviniente”, derivada de la
imposibilidad de adelantar trabajos mineros en el area entregada para tal actividad.
Esta sUplica debera ser resuelta teniendo en cuenta el régimen juridico aplicable a los
contratos de esa indole, lo cual, de acuerdo con lo previsto por el Codigo de Minas, se
encuentra plasmado en dicha normativa, por regular en forma completa, sistemética,
armonica y con sentido de especialidad y aplicacion preferente, las reglas y principios
constitucionales relacionados con los recursos mineros. Como regla exceptiva dicto
que “las disposiciones civiles y comerciales que contemplen situaciones y fenémenos
regulados por este Codigo soélo tendran aplicacion en asuntos mineros, por remision
directa que a ellos se haga en este Codigo o por aplicacion supletoria a falta de normas
expresas™s.

En armonia con lo anterior, el Codigo de Minas previé que las disposiciones generales
sobre contratos estatales y tramites precontractuales, “no seran aplicables a la
formulacién y trdmite de las propuestas de concesién minera, ni a la suscripcion,
perfeccionamiento, validez, ejecucion y terminacion de ésta”, por estar contendidas en

88 Apartado. 4.3.2.

8 Apartado. 4.3.1.

9 Apartado. 4.12.

91 Apartado. 4.3.3.

92 Apartados. 4.3.5

93 CODIGO DE MINAS. “Articulo 3. [...] las disposiciones civiles y comerciales que contemplen situaciones y
fenébmenos regulados por este Cadigo, sélo tendran aplicacion en asuntos mineros, por remision directa que a
ellos se haga en este Cadigo o por aplicacion supletoria a falta de normas expresas [...]".
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la norma que regula la especialidad, o estar sometidas a la remision directa y expresa
que el cédigo especializado hace a otra normativa®.

Asi las cosas, en atencion a la remision supletoria que el Cédigo de Minas hace a las
normas civiles y comerciales, la jurisprudencia de la Corporacion ha considerado que
las figuras juridicas de la nulidad e ineficacia del contrato, por no estar regulada en el
codigo especializado, se rige conforme a las previsiones del Codigo Civil y el Codigo
de Comercio®. El primero establece requisitos de existencia de los negocios juridicos
y causales especificas de nulidad absoluta o relativa, figuras que también preve el
segundo frente a situaciones especificas®, ademas de las relativas a la inoponibilidad
del negocio juridico®” y la ineficacia de pleno derecho aplicable a los actos previstos
en esa normativa®,

En particular, la codificacion civil preceptlo que “son nulos los actos ejecutados contra
expresa prohibicién de la ley, si en ella misma no se dispone otra cosa. [...]%%y, en
consecuencia, es nulo el acto o negocio en el que falte uno de los requisitos previstos
en la ley para su existencia y validez. Asi, la nulidad absoluta se configura por
incapacidad absoluta de la persona que lo celebra, por objeto o causa ilicita, o por la
omision de alguno de los requisitos que la ley prevé para el valor de ciertos contratos;
a su turno, la nulidad relativa deriva de “cualquier otra especie de vicio”y genera la
rescision del acto'®. En igual sentido, el Cédigo de Comercio establece como
causales de nulidad absoluta la contravencion de normas imperativas, el objeto o
causa ilicita y la incapacidad absolutal®t. Sobre los efectos de la nulidad declarada, el
Cadigo Civil dispone que tal decision “da a las partes derecho para ser restituidas al
mismo estado en que se hallarian si no hubiese existido el acto o contrato nulo; sin
perjuicio de lo prevenido sobre el objeto o causa ilicita™®? en cuanto a las restituciones.

Bajo este marco normativo, la causal de nulidad absoluta por objeto ilicito prevista
tanto en el estatuto Civil como en el Comercial, remite a un elemento ligado a la
celebracioén del contrato, por lo que su validez debe calificarse conforme a las normas
imperativas que regian el negocio juridico al momento de su celebracién, tal como lo
prevé el articulo 38 de la Ley 153 de 1887193,

94 CODIGO DE MINAS. Articulo 53. “Las disposiciones generales sobre contratos estatales y las relativas a
procedimientos precontractuales, no seran aplicables a la formulacién y tramite de las propuestas de concesion
minera, ni a la suscripcion, perfeccionamiento, validez, ejecucion y terminacion de ésta, salvo las referentes a
la capacidad legal a que se refiere el articulo 17 del presente Codigo. En todas estas materias se estara a las
disposiciones de este Codigo y a las de otros cuerpos de normas a las que el mismo haga remision directa y
expresa.” // Articulo declarado condicionalmente exequible por la Corte Constitucional en sentencia C- 389 de
27 de julio de 2016, “bajo el entendido de que la autoridad minera debera verificar minimos de idoneidad laboral
y ambiental, antes de entregar un titulo minero, en atencién a la naturaleza de la concesion solicitada, y con
base en criterios diferenciales entre los distintos tipos de mineria, y extension de los proyectos, asi como
establecer un procedimiento que asegure la participacion ciudadana, sin perjuicio de la especial de los grupos
étnicamente diferenciados”.

9 CONSEJO DE ESTADO, Seccion Tercera, Subseccion C, sentencia del 1° de junio de 2022, exp 56007.

9% CODIGO DE COMERCIO. Articulos 899, 900 y 902.

97 CODIGO DE COMERCIO. Articulo 901.

9% CODIGO DE COMERCIO. Articulo 897.

99 CODIGO CIVIL. Articulo 6.

100 CODIGO CIVIL Articulos 1740y 1741.

101 CODIGO DE COMERCIO. Articulo 899.

102 CODIGO CIVIL. Articulo 1746.

103 | EY 153 DE 1887, articulo 38. En todo contrato se entenderan incorporadas las leyes vigentes al tiempo de
su celebracion. Exceptiense de esta disposicion: 1°) Las leyes concernientes al modo de reclamar en juicio los
derechos que resultaren del contrato, y 2°) Las que sefialan penas para el caso de infraccion de lo estipulado;
la cual infraccion sera castigada con arreglo a la ley bajo la cual se hubiere cometido.
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4.19. Esta Seccion ha admitido que los contratos celebrados conforme a la ley pueden
verse afectados cuando ingresan al ordenamiento juridico “principios y/o reglas que
pueden eventualmente modificar significativa y sustancialmente el acuerdo contractual
al que habian llegado las partes, maxime si, se insiste, las normas proferidas son
catalogadas como de orden publico”, [...] sera posible ajustar el contenido del acuerdo
cuyo régimen ha sido modificado por normas de orden publico superior 0, en su
defecto, estudiar la validez del mismo para verificar Si se acompasa 0 no con las
disposiciones que regulan la materia, solucion que es acorde con los lineamientos de
los articulos 1602 y 1603%4 del Codigo Civil™%®,

En lo que respecta particularmente a los contratos mineros que fueron afectados por
disposiciones legales y reglamentarias de caracter ambiental dictadas con
posterioridad a la suscripcion de aquel, se itera que el Codigo de Minas prevé, en
forma expresa, que estas son de aplicacion general e inmediata para todas las obras
y labores mineral®, regla que implica la eventual afectacién de las obligaciones del
contrato de concesioén minera, aun cuando este hubiera sido celebrado validamente.
En suma, se recuerda que la Corte Constitucional al analizar la constitucionalidad del
articulo 34 del Cédigo de Minas —zonas excluibles de mineria— establecié que
ademas de las zonas expresamente mencionadas en esa normativa, la autoridad
ambiental puede declarar otras en el futuro'®’, lo que implica que eventualmente, se
afecten los contratos de concesion minera que, en principio, recaian sobre zonas no
excluibles de la mineria.

4.20. Ahora, para establecer los efectos de la aplicacion de normas ambientales en
forma retrospectiva a los contratos de concesién que afectan el objeto contractual por
virtud de una prohibicién legal, la Sala hace las siguientes precisiones frente al alcance
del inciso 2° del articulo 34 del Codigo de Minas, que describe las zonas de exclusion
minera como las existentes al momento de la celebracion del contrato de concesiony
“otras ya declaradas con anterioridad o que se declaren en el futuro por la autoridad
ambiental”.

4.20.1. La causal de nulidad por objeto ilicito se estructura desde la celebracién del
negocio juridico por la inobservancia de las partes de la normativa ambiental vigente
para ese momento, circunstancia que supone la imprevision connatural de un hecho
sobreviniente. En ese orden, las diferentes Subsecciones de la Secciéon Tercera han
declarado la nulidad del contrato de concesion por objeto ilicito cuando la declaracion
de la zona excluible de mineria es anterior a la celebracion del contrato por desconocer
las normas legales que regian el negocio juridico, con efectos disimiles, pues en

104 CODIGO CIVIL. Articulo 1602. “Todo contrato legalmente celebrado es una ley para los contratantes, y no
puede ser invalidado sino por su consentimiento mutuo o por causas legales”. // Articulo 1603. “Los contratos
deben ejecutarse de buena fe, y por consiguiente obligan no solo a lo que en ellos se expresa, sino a todas las
cosas que emanan precisamente de la naturaleza de la obligacién, o que por ley pertenecen a ella”.

105 CONSEJO DE ESTADO, Seccion Tercera, Subseccion C, sentencia del 9 de mayo de 2011, exp 17863,
reiterada en sentencia de 24 de julio de 2013, exp 25642.

106 Apartado 4.13 (segundo parrafo).

107 Apartado 4.8.
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algunos se demostré que el area de superposicion era parcial'® o total'®°y, ademas,
se encontrd acreditado que se incumplio el régimen de licencia previa (Decreto 2655
de 1988)'1° o que la empresa concesionaria renuncié a la ejecucién del contrato por
recaer la prohibicion sobre mas del 85% del area del objeto contractual*!.

4.20.2. En los casos en los que la disposicion ambiental prohibitiva es expedida con
posterioridad a la celebracion del contrato de concesion minera, la licitud del objeto del
contrato no se ve comprometida, dado que ese atributo se califica conforme a las
normas vigentes al momento de su nacimiento, segun el articulo 38 de la Ley 153 de
1887, circunstancia que descarta la configuracion de la nulidad absoluta.

4.20.3. En tales eventos, la revision de las estipulaciones contractuales afectadas por
disposiciones imperativas sobrevinientes esta a cargo de las partes, dado que son
estas las que tienen interés para alegar la alteracion o posible desmejora de las
condiciones contractuales causadas por la prohibicion ambiental, que opera de pleno
derecho''?, y puede tornar imposible la ejecucion del objeto del contrato, mas aln si
se tiene en cuenta que ese hecho extrinseco configura la ineficacia de pleno derecho
de la estipulacion sobre el area del contrato®3.

Al respecto, es del caso precisar que, el articulo 36 del Codigo de Minas dispuso que
“en los contratos de concesion se entenderan excluidas de pleno derecho, las zonas,
terrenos y trayectos en los cuales esta prohibida /a actividad minera”, entre las que se
entienden incluidos los DMI. Esta exclusion no requiere la declaracion de autoridad
alguna, “ni de mencion expresa en los actos y contratos, ni de renuncia del proponente
0 concesionario a la mencionadas zonas y terrenos”. Asi, en caso de que pese a tal
restriccion se sigan adelantando actividades de exploracion o explotacion minera, “/a
autoridad minera ordenara su inmediato retiro y desalojo, sin pago, compensacion o
indemnizacion alguna por esta causa. Lo anterior, sin perjuicio de las actuaciones que
inicien las autoridades competentes en cada caso cuando a lo hubiere lugar’.

108 CONSEJO DE ESTADO, Seccién Tercera, Subseccion B, sentencia de 3 de agosto de 2020, exp 58710.
Confirma la sentencia apelada que “Declara la nulidad absoluta parcial del contrato de concesion minera de
abril de 2006, Unicamente respecto de las areas que se superponen [...]"

109 CONSEJO DE ESTADO, Seccidn Tercera, Subseccion B, sentencias de 9 y 26 de julio de 2021, exp 57228
y 56001, respectivamente.

110 CONSEJO DE ESTADO, Seccidn Tercera, Subseccion A, sentencia de 19 de julio de 2018, exp 55991.

111 CONSEJO DE ESTADO, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia de 24 de septiembre de 2021, exp
55979.

112 CONSEJO DE ESTADO, Seccion Tercera, Subseccion C, sentencia del 10 de marzo de 2023, exp 47756.
“La jurisprudencia administrativa ha precisado que la ineficacia en sentido amplio comprende todas las
vicisitudes por las que un negocio juridico no genera efectos plenos, como lo son la inexistencia, la ineficacia
de pleno derecho, la nulidad, la anulabilidad y la inoponibilidad. Cuestién Diferente es la ineficacia de pleno
derecho o ineficacia en sentido estricto, que se produce en unos eventos expresamente definidos en la ley, los
cuales suponen una violacién mayuscula del ordenamiento juridico [...]J. En tales casos, a diferencia de aquellos
que dan lugar a la nulidad, a la anulabilidad o a la inoponibilidad del contrato, con el acuerdo de voluntades en
cuestion no se produce efecto juridico alguno. // La jurisprudencia administrativa ha identificado unos efectos
concretos de la ineficacia de pleno derecho, que la diferencia de la nulidad, a saber: (i) que la ineficacia de pleno
derecho no requiere declaracion judicial, surtiéndose una depuracion juridica oficiosa, mediante la inaplicacién
de lo estipulado por el juez del contrato en el caso concreto; (i) que, cuando una prestacion derivada de una
estipulacion ineficaz de pleno derecho haya sido ejecutada, tal prestacion debera se reintegrada, sin
consideracion al beneficio que haya ocasionado al contratante; y (iii) que la ineficacia de pleno derecho no se
sanea con el paso del tiempo, ni por ratificacion expresa de las partes, como ocurre con los contratos suscritos
sin el cumplimiento de la formalidad sustancial exigida”. (subrayado propio)

113 cODIGO DE COMERCIO. Articulo 897. Ineficacia de pleno derecho. “Cuando en este Codigo se exprese
gue un acto no produce efectos, se entendera que es ineficaz de pleno derecho, sin necesidad de declaracion
Judicial.”.
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4.21. Con fundamento en lo anterior, la Sala concluye que en el presente caso no se
configura la causal de nulidad absoluta por objeto ilicito alegada en la demanda, dado
que la prevision legal que impone la aplicacion general e inmediata de disposiciones
ambientales a contratos que se encuentran en ejecucion al momento de su
expedicion, no afecta los elementos de existencia y validez vigentes al momento de
su celebracion. La sancion juridica''4 de la aplicacion retrospectiva de las normas
ambientales, que por disposicion expresa de la ley tienen la virtualidad excepcional
de prohibir la actividad minera aun “durante la vigencia del contrato mismo™?°,
conlleva la exclusion de pleno derecho del contrato de concesion de zonas
comprendidas en la RFP y el DMI del Paramo de Guarguar y Laguna Verde; sancion
que no requiere de declaracion alguna, ni de renuncia del concesionario a las zonas
mencionadas, ni pago de compensacion alguna, como lo prevé expresamente el
referido articulo 36 del Cédigo de Minas.

4.22. Teniendo en consideracion que los problemas juridicos hasta ahora resueltos
son suficientes para revocar la sentencia de primera instancia, la Sala estima carente
de objeto examinar el ultimo problema planteado atinente a si la condicion de Paramo
gue ostenta el area de Guagua y Laguna Verde resulta suficiente para que en dicha
zona esté prohibida la actividad minera, en los términos de la Ley 1450 de 2010y 1753
de 201516,

4.23. En definitiva, la Sala revocara la sentencia de primera instancia que declaré
la nulidad absoluta del contrato de concesion 1131T (Codigo HESK-01), por ilicitud de
objeto y, en su lugar, negara las pretensiones de la demanda, pero por las razones
expuestas en procedencia.

V. COSTAS

5.1. La Sala se abstendra de condenar en costas a la parte vencida, toda vez que en
el presente proceso la CAR pretendia la proteccion del medio ambiente. Situacién que
constituye un interés publico, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 188 del
CPACA!Y’,

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion C, administrando justicia en hombre de
la Republica de Colombia y por autoridad de la Ley,

FALLA
PRIMERO: REVOQUESE la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de

Cundinamarca, Seccion Tercera, Subseccion A, el primero (1°) de junio de dos mil
dieciséis (2016), que accedio a las pretensiones de la demanda.

114 cODIGO CIVIL. “Articulo 60. La sancién legal no es sélo la pena sino también la recompensa; es el bien o
el mal que se deriva como consecuencia del cumplimiento de sus mandatos o de la transgresion de sus
prohibiciones. || En materia civil son nulos los actos ejecutados contra expresa prohibicion de la ley, si en ella
misma no se dispone otra cosa. Esta nulidad, asi como la validez y firmeza de los que se arreglan a la ley,
constituyen suficientes penas y recompensas, aparte de las que se estipulan en los contratos”.

115 CORTE CONSTITUCIONAL, sentencia C-035 de 8 de febrero de 2016, por medio de la cual declard
inexequibles algunos articulos de la Ley 1753 de 2015, que aprobé el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018.
116 Apartado 3.1.4.

117 CONSEJO DE ESTADO, Seccion Tercera, Subseccion B, sentencia del 9 de julio de 2021, exp 57228.
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SEGUNDO: NIEGUENSE las pretensiones de la demanda.

TERCERO: Sin condena en costas.

CUARTO: En firme este fallo, DEVUELVASE el expediente al Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

JAIME ENRIQUE RODRIGUEZ NAVAS WILLIAM BARRERA MUNOZ
Magistrado Magistrado
Firmado electrénicamente Firmado electrénicamente
VF
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