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Bogota D.C, 14-08-2017

Doctora

LiZ MARGARETH ALVAREZ CALDERON

Secretaria de Minas

Gobernacion de Antioquia

Centro Administrativo Departamental José Maria Cérdova (La Alpujarra}
Calle 42 B No. 52-106 Piso 6 Oficina 610

Medellin- Antioquia

ASUNTO: Consulta tramite de solicitud de legalizacion de mineria tradicional

En atencion a su solicitud de consulta radicada en la Agencia Nacional de Mineria bajo los numeros
20175510148582 y 20175510160292, esta Ultima remitida por el Ministerio de Minas y Energia,
mediante las cuales solicita orientacién respecto de si ante la decision del Consejo de Estado del
22 de agosto de 2016 “{...) se debe dar continuidad al trémite de la solicitud de legalizacién de
mineria tradicional con placa No. OD0O-16471, bajo qué normatividad {..); se debe acoger la
decision del Consejo de Estado pero manteniendo la suspensién del trémite con ocasién de la
medida del 20 de abril de 2016 donde ordend la suspension provisional del decreto 933 de 20137
Con ocasion de la decision proferida por la Magistrada Ponente Stella Conto del Castillo, es dable
la realizacion de actividades en esta drea? se darad respuesta a sus interrogantes de manera
conjunta atendiendo a que tienen unidad temadtica, en los siguientes términos.

En primer lugar, es importante resaltar que de conformidad con lo establecido en el articulo 287%
de la Constitucion Politica las entidades territoriales, como los departamentos gozan de
autonomia para la gestién de sus intereses, por lo tanto, corresponde a la Gobernacién de
Antioquia verificar las condiciones del caso particular y concreto, referente al tramite de
formalizacién identificado con la placa No. ODO-16471, de acuerdo con lo ordenado por el
Consejo de Estado y adoptar los mecanismos que estime pertinentes que sean conducentes desde

U constitucion Politica. "ARTICULO 287. Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus intereses, y dentro
de los iimites de la Constitucidn y la ley. £n tal virtud tendrdn fos siguientes derechos: 1. Gobernarse por autaridades propias.
2. Ejercer las competencias que les correspondan. 3. Administrar ios recursos y establecer los tributos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones. 4. Participar en los rentas nacionales.”
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el punto de vista legal y de las providencias judiciales.

.
Ademas de lo anterior, es necesario aclarar que de conformidad con lo establecido en el articulo
12 del Decreto-Ley 4134 de 2011 cbrresponde a la Oficina Asesora Juridica de la Agencia Nacional
de Mineria, elaborar conceptos y dar respuesta a los derechos de peticién relacionados con la
mision, objetivos y funciones de la agencia, en ese sentido, la respuesta a sus inquietudes se dara
de manera general, en el marco de las competencias legales asignadas a esta Oficina.

1. Antecedentes normativos de la expedicion del Decreto 933 de 2013 y su suspensién
provisional

El articulo 12 de la Ley 1382 del 9 de febrero del 2010, establecié un plazo de dos (2) afios
contados a partir de su promulgacion para que los explotadores, los grupos y asociaciones de
mineria tradicional solicitaran que la mina o minas correspondientes les fueran otorgadas en
concesidn llenando para el efecto todos los requisitos de fondo y de forma y siempre que el drea
solicitada se hallare libre para contratar, y se acreditara que los trabajos mineros se adelantaban
en forma continua desde antes de la vigencia de la Ley685 de 2001

Esta norma fue reglamentada por los Decretos 2715 del 20i10 y 1970 del 21 de septiembre del
2012, estableciéndose en este Gltimo, la fecha limite de presentaciéon de solicitudes de
legalizacién de mineria tradicional y la transicion de la norrpa, sefialando en su articulo 25 que
se podrian radicar solicitudes de legalizacion “(...) hasta las’5 p. m., del 10 de mayo de 2013". Y
es relacion con el régimen de transicion, establecio que "El presente decreto se aplicard a las
solicitudes de legalizacion de mineria tradicional que se radiquen con posterioridad a la fecha de
entrada en vigencia del mismo. "

La Ley 1382 de 2010, fue declarada inexequible por la Honarable Corte Constitucional mediante
sentencia C-366 del 2011, la cual difirio los efectos de la inexequibilidad por el término de dos
(2) afios, es decir, hasta el 10 de mayo del 2013.

Posteriormente, el 9 de mayo del 2013, el Ministerio de Minas y Energia expidio el Decreto 933
de 2013, por medio del cual se reglamenté lo relacionado con la formalizacion minera y dispuso
en el articulo 2 el ambito de aplicacion en los siguientes términos:
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"Articulo 2°. Ambito de aplicacién. Fl presente decreto rige las dgctuaciones
administrativas relacionadas con las solicitudes que se presentaron en vigencia del
articulo 12 de la Ley 1382 de 2010 y que se encuentran en trémite por parte de la
Autoridad Minera Nacional. {...)".

Asi mismo, es importante mencionar que el Decreto 933 de 2013 se orientd a reglamentar las
actuaciones administrativas relacionadas con las solicitudes de formalizacién de mineria
tradicional presentadas en vigencia del articulo 12 de la Ley 1382 de 2010, que se encontraban
en tramite ante la Autoridad Minera, estableciendo los parametros completos para adelantar
dicho tramite, tales como: dreas maximas (articulo 3); naturaleza del contrato a suscribir {articulo
4); requisitos de la solicitud {articulo 6); aspectos concernientes a la visita (articulos 11 a 14);
condicionamientos ambientales {articulos 15, 18, 27 y 30); temas relativos al programa de
trabajos y obras (articulos 16, 17 y 18); reglas especiales para formalizacién de dreas con titulo
minero (articulos 20 a 26) y las causales de rechazo (articulo 28), asi el Decreto 933 de 2013
conferia una base normativa completa para adelantar este tipo de actuaciones.

El dia 15 de mayo de 2015, fue admitida por parte del Consejo de Estado la demanda de nulidad
contra el Decreto 933 de 2013, en la cual el actor solicitd la suspensién provisional de la norma,
la cual fue resuelta mediante auto del dia 20 de abril de 2016, asi:

"PRIMERQ: SUSPENDER PROVISIONALMENTE los efectos Decreto 0933 de 2013, por las
razones expuestas en esta providencia {...)”

Contra la mencionada providencia, el Ministerio de Minas y Energia, la Agencia Nacional de
Mineria y la Agencia de Defensa Juridica del Estado interpusieron recurso de suplica el cual fue
decidido mediante auto del 9 de febrero de 2017, por medio del cual se resoivié confirmar la
suspension provisional, reafirmando asf la imposibilidad de aplicar el Decreto 933 de 2013 para el
estudio y tramite de las solicitudes de formalizacion de mineria tradicional de hecho presentadas

en vigencia de la Ley 1382 de 2011.

Sobre los efectos de ia suspension provisional del referido Decreto, esta Oficina Asesora Juridica
en reiterados conceptos? ha manifestado lo siguiente:

2 Ver conceptos Oficina Asesora Juridica Agencia Nacional de Mineria 20161200297551, 20161200328981, 20161200336811,
20161200365061
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“{...) Por lo expuesto se puede concluir gue el proqrama de leqalizacién iniciados con la Ley
1382 de 2010 hon sido expulsados del ordenamiento juridico via declaratoria de
inconstitucionalidad por parte de la Corte Constitucional en el caso de la Ley 1382 de 2010,
o suspendidas provisionalmente por parte del Consejo de Estado, en el caso del Decreto
933 de 2013, lo gue conlleva a que la Autoridad Minera se encuentre imposibilitada de dar
aplicacion a sus disposiciones con posterioridad a los pronunciamientos judiciales y no se
cuenta en este momento con un procedimiento sobre lo materia, que permita continuar
fas actuaciones administrativas reglamentadas por las disposiciones antes mencionadas.

a) Aplicar las disposiciones del Decreto 933 de 2013, (...) se traduce, en la prdactica, en el
desconocimiento del cardcter imperativo de la medida cautelar de suspensién provisional,
va que implica ejecutar mandatos que no pueden producir ningun efecto juridico, violando
de esta forma los articulos 9°, 88% 91 y 237° de la Ley 1437 de 2011, con lo cual se podria
incurrir en un desacato, sequn lo establecido en el articulo 241° de dicho ordenamiento.”
(Subrayado fuera del texto)

Entonces, se considera que el Decreto 933 de 2011 tuvo plenos efectos en derecho desde la fecha
de su expedicidn, hasta la fecha en que el Consejo de Estado decretd su suspensidn provisional,
esto es, entre el 9 de mayo de 2013 hasta el 20 de abril de 2016, por lo que, las decisiones
adoptadas por [a Autoridad Minera competente bajo su amparo, durante el periodo en el cual
estuvo vigente, haya cumplido las distintas etapas del procedimiento administrativo y se

3 “rticulo 9°. Prohibiciones. A los autoridades les queda especialmente prohibido: (...} 6. Reproducir actos suspendidos o anulados
por la Jurisdiccion de fo Contencioso Administrativo cuando no hayan desaparecido los fundamentos legales de la anulacidn o
suspension™.

4 "Articulo 88. Presuncidn de legolidad del acto administrativo. Los actos odministrativos se presumen legales mientras no hoyan
sido anulados por la Jurisdiccidn de fo Contencioso Administrativo. Cuando fueren suspendidos, no podrdn ejecutorse hasta tanto
se resuelva definitivamente sobre su legalidad o se levante dicha medidg cautefdr". {Subrayado fuera del texto).

2 “Articulo 237. Prohibicion de reproduccién del acto suspendido o onuledo. Ningin octo anulodo o suspendido podrd ser
reproducido si conserva en esencia las mismas disposiciones anuladas o suspendidas, @ menos gue con posterioridad a la sentencio
o ol auto, hoyan desaparecido los fundamentos legales de lo anulacion o suspension”.

b “Articulo 241. Sanciones. Ef incumplimiento de una medide cautelar dord lugar o la apertura de un incidente de desacato como
consecuencia del cuol se podrdn imponer multas sucesivas por cada dia de retardo en el cumplimiento hasta por el monto de dos
{2) salarics minimos mensuales legoles vigentes o cargo del renuente, sin que sobrepase cincuenta (50) solorios minimos
mensuales. (Subroyado fuera del texto).
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encuentren debidamente ejecutoriadas, tendra plenos efectos en derecho, sin que haya lugar a
reconsideraciones posteriores, por encontrarse en firme”.

No obstante, lo anterior, es importante aclarar gue lo expuesto, no es dbice para que los
interesados acudan a otros mecanismos previstos en el ordenamiento juridico vigente, para
impugnar las decisiones adoptadas por la administracidn de acuerdo a las situaciones particulares
y concretas de cada caso, como el que expone en su consulta.

Entonces, de acuerdo con lo expuesto se puede concluir que al encontrarse suspendidos
provisionalmente los efectos juridicos de Decreto 933 de 2013, de acuerdo con lo ordenado por
el Consejo de Estado, mediante auto del 20 de abril de 2016 dentro del proceso 11001-03-26-
000-2014-0015600 {52506) la Autoridad Minera se encuentra imposibilitada de dar aplicacién a
sus disposiciones como quiera que no se cuenta con norma sobre el procedimiento que debe
seguirse para el tramite de las solicitudes de formalizacién de mineria tradicional que permita
continuar las actuaciones administrativas, por lo que se ha generado una interrupcidén a los
procesos de legalizacion de fa minerfa, que surgieron como consecuencia de la norma suspendida,

hasta tanto se resuelva la demanda de nulidad que cursa ante la jurisdiccion de {o Contencioso
Administrativo.

La misma suerte corre la prerrogativa establecida en el pardgrafo del articulo 14 de dicha
reglamentacion, en la cual se establecia o siguiente:

“Pardgrafo. Desde la presentacién de la solicitud de formalizacion y hasta tanto la
Autoridad Minera competente no resuelva de fondo el tramite, y se suscriba el respectivo
contrato de concesidn minera, no habrd lugar a proceder a la aplicacién de las medidas
previstas en fos articulos 161 y 306 de la Ley 685 de 2001, ni a proseguirles las acciones
penales sefialadas en fos articulos 159 y 160 de la Ley 685 de 2001, sin perijuicio de la
aplicacion de las medidas preventivas y sancionatorias de cardcter ambiental, asi comeo las
relacionadas con la seguridad minera. La explotacién y comercializacion de minerales, se
realizard conforme a las leyes vigentes que regufen la materia”,

En consecuencia las actividades mineras que se ejecuten se encontraran al margen de la ley®.

T ver concepto Oficina Asesora Juridica Agencia Nacional de Mineria 20161200297551,
8 Ver conceptos Oficina Asesora luridica Agencia Nacional de Mineria 20161200328981, 20161200365061 y 20161200406131.
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2. Efectos de la suspension provisional

En este punto resulta pertinente sefialar que sobre los efectos de la suspension provisional de los
actos administrativos, el Consejo de Estado® ha afirmado que esta se trata de una medida cautelar
de carécter material, teniendo en cuenta que suspende el atributo de |la fuerza ejecutoria del acto
administrativo, con la finalidad de proteger los derechos sdbietivos o colectivos que se pueden
conculcar con su aplicacion o concrecién del acto administrativo cuya constitucionalidad o
legalidad se cuestiona.

En concordancia con lo expuesto, el numeral 1° de! articulo 91 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, establlece que los actos administrativos
pierden ejecutoriedad y por lo tanto, no pueden ser ejecutados, entre otras causales, cuando sean
suspendidos provisionalmente sus efectos por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.

Asi, la disposicién normativa cuya suspensién provisional ha decretado ta jurisdiccion de lo
contencioso administrativo, deja de ser aplicable por la administracion y por consiguiente pierde
el caracter obligatorio y vinculante®; con el fin de velar por la integridad del ardenamiento
juridico, evitando de esta manera que las decisiones manifiestamente contrarias al orden superior
y generadoras de un perjuicio para sus destinatarios, sigan produciendo efectos mientras se toma
una decisién de fondo™,

Entonces, la suspension provisional de los actos administra}tivos es una medida cautelar que se
encuentra regulada en los articulos 229 y siguientes del Codigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo, Ley 1437 de 2011, cuyo efecto es la perdida de ejecutoriedad
y ejecutividad de los actos administrativos para proteger y garantizar la efectividad de la sentencia,
en términos legales lo que se busca es “suspender los efectos de un acto administrativo” mientras
se resuelve el litigio sobre el mismo, en los términos del numeral 3 del articulo 230 del CPACA.

? Ver. Auto de 27 de mayo de 2009. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrative, Seccion Tercera, Consejero Panente:
Enrique Gil Botero. Radicecion: 110010326000200800101 00. Auto del 3 de febrero de 2012. Consejo de Estado, Sola de lo
Contencioso Administrative, Seccion Tercera, Subseccion A. Consejero Ponente: Carlos Alberto Zambrano Barrera. Radicacion:
11001-03-26- 000-2011-00050-00(41863). |

10 Sentencia. Corte Constitucional C- 069-2005 (23 Febrero) M.P. Hernando Herrera Vergara.

" ver Auto Consejo de Estado marzo 1 de 2012. Sola de jo Contencioso Administrativo. Seccion Segundu. Subseccion B. Consejero
Ponente: Gerardo Arenas Monsalve. Radicacion numero: 11001-03-25-000-2011-00046-00{0171-11).
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Los efectos de la suspension provisional son diferentes de aquellos de la decision de nulidad,
puesto que mientras en la suspension son ex nunc, los efectos de la decisién de nulidad de un
acto administrativo son, por regla general, ex tunc, es decir, con carécter retroactivo.

En este punto, resulta pertinente citar algunos extractos jurisprudenciales sobre los efectos de ia
suspension provisional asi:

v" Auto de! 27 de enero de 2005. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera
Exp. 05001-23-31-000-2003-04298-01{27997). Magistrado Ponente. Ruth Stella Correa
Palacio.

" (...} La decision de suspension provisional no permite retrotraer situaciones af estado inicial, efectos que
solo son propios de fa sentencia anulatoria, de tal manera que si ef acto en relacion con el cual se pretende
la suspension de sus efectos, ya los produjo, la figura resulta improcedente, a menos que se trate de efectos
prolongados en el tiempo, esto es, que se van dando de manera sucesiva.”

v" Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto del 01 de noviembre de 2006 rad. 11001-03-
06-000-2006-00098-00 (1779} M.P. Enrique José Arboleda Perdomo.

“(...) se afirma que los efectos del auto de suspensidn provisional son hacia el futuro (Ex nunc) mientras que
los de nulidad son hacia el pasado, es decir desde la expedicién del acto anulado {Ex tunc)"”

De conformidad con lo sefialado, es claro que la decisidn de suspender provisionalmente un acto
administrativo rige hacia el futuro, no retrotrae los efectos generados por el acto mientras que la
decision de anulacién del mismo si aunque no de manera absoluta.

3. Cumplimiento de las decisiones judiciales y conclusiones.

Ahora bien, sobre el cumplimiento de la suspension provisional de las Resoluciones 113992 y
125762 proferidas por la Secretaria de Minas de Antioguia, se considera gque debe darse en los
términos previstos en la providencia proferida por el Consejo de Estado mediante Auto del 22 de
agosto de 2016, dentro del proceso de nulidad y restablecimiento de derecho radicacién 11001-
03-26-000-2015-00028-00 {53180) que resolvié lo siguiente:
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“PRIMERO: DECRETAR LA MEDIDA CAUTELAR de suspension provisional de fos efectos de
las resoluciones no. 113992 y 125762 de 2014 expedidas por la Secretaria de Minas del
departamento de Antioquia”

“SEGUNDO: ADVERTIR que durante la vigencia de la suspension provisional de los efectos
de los actos demandados i) las medidas de control de la mineria informal no podrd afectar
la continuidad de las actividades propias de la exp!étacién minera tradicional invocadas
por el actor como fundamento de la solicitud de Iegc}vﬁzacr‘dn presentada ante la Agencia
Nacional de Mineria objeto de este proceso y ii) de la aplicacién de los principios de
precaucion, prevencién o proteccion en materia ambiental no podrd fundarse en razones
atinentes a la falta de legalizacion y las medidas que al efecto sean necesarias deberdn
propender por la conservacion del medio ambiente, sin menoscabo de los derechos,

intereses o expectativas legitimas objeto de la litis en este proceso”.

Sobre el deber de acatar las providencias judiciales y los poderes del juez para hacerlas cumplir,
es pertinente traer a colaciéon apartes de la sentencia C-367 de 2014 proferida por la Honorable
Corte Constitucional, mediante la cual se estudié la demanda de inconstitucionalidad contra el
articulo 52 del Decreto 2591 de 1991, sobre le desacato a las decisiones judiciales en los siguientes
términos: ‘

“..)

4.2.1. Cumplir con las providencias judiciales es un imperative del Estado Social y
Democrdtico de Derecho'?. £l derecho a acceder a la justicia’® implica, para ser real y
efectivo, al menos tres obligaciones, a saber: (i) la obligacion de no hacer del Estado (deber
de respeto del derecho), en el sentido de abstenerse de adoptar medidas que tengan por
resultado impedir o dificultar el acceso a la justicia o su realizacion y de evitar tomar
medidas discriminatorias respecto de este acceso; (i) la obligacion de hacer del Estado
{deber de proteccidn del derecho), en el sentido de adoptar medidas para impedir que
terceros interfieran u obstaculicen el acceso a la administracion de justicia del titular del
derecho; y (iii} la obligacion de hacer def Estado (deber de realizacion del derecho}, en el
sentido de facilitar las condiciones para el disfrute del derecho y hacer efectivo su goce®?,

12 ¢fr. Sentencios T-1686 de 2000 y C-1008 de 2008. i
13 Cfr. Sentencias C-426 de 2002 y T-443 de 2013. !
1% Estas obligaciones estdn previstas, también, en la Convencion Americana: sobre Derechos Humanos fart. 25} y el Pacto
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4.2.1.1. El acceso a fa justicia no se aqota en la posibilidad de acudir ante la administracién
de justicia para plantear un problema juridico, ni en su resolucion, sino_que _implica,
también, gue ‘se cumpla de manera efectiva lo ordenado por el operador juridico v se
restablezcan los derechos lesionados’>. Dada la relevancia del cumplimiento de las
providencias judiciales para el derecho fundamental de acceder a la justicia, en algunas
oportunidades este tribunal lo ha amparado, de manera excepcional, por medio de la
accion de tutela’®, ‘bajo el entendido de que fa administracién de justicia, ademds de
expresarse en ef respeto a las garantias establecidas en el desarrolio de un proceso, se
manifiesta en el hecho de que las decisiones que se tomen dentro del mismo tengan
eficacia en el mundo juridico y que fa providencia que pone fin al proceso produzca todos
los efectos a los que esté destinada’™’.

4.2.1.2. Ademds de afectar el acceso a la justicia, incumplir las providencias judiciales
desconoce la prevalencia del orden constitucional v la realizacién de fos fines def Estado,
vulnera los principios de confianza legitima, de buena fe, de sequridad juridica v de cosa
fuzgadg, porque da al traste con la conviccidn legitima y {ustificada de una persona gue,
al acudir ante la administracion de justicia, espero una decisién conforme al derecho gue
seqg acatada por las autoridades o por los particulares a quienes les corresponda hacerio.

4.2.2. La administracidn de justicia y, de manera especial, el juez que dicto la providencia
judicial, no pueden ser indiferentes o ajenos a su cumplimiento. Este cumplimiento puede
y. si es del caso debe, efectuarse auin en contra de la voluntad de quien estd lfamado a ello,
por medios coercitivos,

4.2.2.1. El incumplir una providencia judicial puede comprometer la responsabifidad de la
persona a quien le es imputable esta conducta y puede tener consecuencias en diversos
dmbitos. Y puede comprometerla, porque si bien el incumplimiento obedece a ung
situacion objetiva, dada por los hechos y s6lo por los hechos, la conducta de incumplir
obedece a una situacién subjetiva, en fa cual es relevante la culpabilidad de su autor.

Internacionol de Derechos Civiles y Politicos fart. 2).

'3 Cfr. Sentencias T-553 de 1995, 1-406 y T-1051 de 2002, T-096-08.

'S Cfr. Sentencins T-1051 de 2002, T-363 de 2005, T-409 de 2012 y T-263 de 2013.
'7 Cfr. Sentencia T-443 de 2013.
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4.2.2.2. En algunos casos excepcionales, la conducta de incumplir no obedece a la voluntad
de la persona Hlamada a cumplir con la providencia judicial, sino que responde a una
situacion de imposibilidad fisica y juridica. No se trata de una imposibilidad formal o
enunciada, sino _de una_imposibilidad real y probada, de manera eficiente, clara y
definitiva, de tal suerte que, en estos eventos, para lo satisfaccion material del derecho
invelucrado ‘es procedente acudir a otros medios qué permitan equiparar la proteccion del
derecho fundamental al acceso a la administracion de justicia o que mitiguen los dafios
causados g la_persona afectada”, valga decir, se puede prever formas glternas de
cumplimiento del fallo™”. (Subrayado fuera del texto)

Asi las cosas, es menester que la Secretaria de Minas tome las medidas a que havya lugar para dar
cumplimiento al auto de suspensidn provisional proferido {por el Consejo de Estado contra los
actos administrativos proferidos dentro del proceso de formalizacion identificado con la placa
ODO 16471, o en su defecto manifestar al Honorable Consejo de Estado |a imposibilidad juridica
de su acatamiento, conforme lo ha manifestado la Honorable Corte Constitucional en la sentencia
citada. i

En los anteriores términos esperamos haber absuelto sus induietudes, sefialando que el presente
concepto se emite en los términos del articulo 28 del Codigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo sustituido por la Ley 1755 de 2015, razén por la cual su alcance
no es de obligatorio cumplimiento o ejecucidn. !

LAURA CRISTINA QUINTERO CHINCH{LLA ’
Jefe Oficina Asesora Juridica

Anexas: 0
 Copia: No aplica.
laboré: Mdnica Maria Muficz B.- Contratista
eviso: No aplica.
Fecha de elaboracidn: 14/08/2017.
Namero de radicado gue responde; 20175510148582 y 20175510160292,
Tipo de respuesta: Total.
Archivado en: Conceptos Oficina Asesora Juridica. t

18 Cfr. Sentencias T-587 de 2008, T-001 de 2010y T-263-2013
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