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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA
SECCION TERCERA
SUBSECCION “A”

Bogota D.C., treinta y uno (31) de octubre de dos mil veintidés (2022)

Magistrado Ponente : ALFONSO SARMIENTO CASTRO

Ref. Expediente ;250002336000 2013 01581 01

Demandante : CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DE
CUNDINAMARCA

Demandado : AGENCIA NACIONAL DE MINERIA

CONTROVERSIAS CONTRACTUALES

Obedézcase y Cumplase lo ordenado por el Consejo de Estade, Seccién Tercera,
Subseccion “B", en providencia del cuatro (4) de mayo de dos mil veintidds (2022), mediante

la cual dispuso:

“1o} Confirmase /a sentencia de 22 de octubre de 2015 proferida por la Subseccion A de ia
Seccion Tercera del Tribunal Administrativo de Cundinamarca.

20) Abstiénese de condenar en costas.

30) Ejecutoriada la presente sentencia, por la secretaria devuélvase el expediente al tribunal

de crigen para lo su cargo.”

Ejecutoriada la anterior decision, por Secretarfa de la Seccidn realicese la liquidacién de

costas a que haya lugar y archivese el expediente previas las constancias del caso.

NOTIFICAR POR ESTADO VIRTUAL la presente providencia, atendiendo las previsiones
del articulo 201 del CPACA modificado por el articulo 50 de la Ley 2080 de 2021, Asi mismo,
enviese un mensaje de datos de este auto al buzdn de correo electrénico para notificaciones
judiciales a las partes de este proceso y al Ministerio Publico, adjuntando copia del presente

auto, de lo cual se dejara constancia en el expediente.

En adelante, las manifestaciones de las partes respecto de esta decision y el proceso,
deberan formularse a través de mensaje escrito remitido a la direccién de correo electrénico

rmemorialesec03satadmeun@@eendof.ramajudicial.gov.co, junto con mensaje de datos

donde conste haber remitide, por medio virtual, copia a todos los demas sujetos procesales.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

FIRMADO ELECTRONICAMENTE
ALFONSO SARMIENTO CASTRO
Magistrado

CONSTANCIA: fa prosente providencia fue firmada electrénicaimente por of magistrado ponente de ta Subseccién
‘A" de fa Seccidn Tercera del Tribunal Administrative de Cundinamarca en la plataforma denominada Samai. en
consecuencia, se garantiza fa autenticidad, integridad, consarvacion y posterior consulta, de conformidad con e
articuto 186 del CPACA.
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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA
SECCION TERCERA
SUBSECCION “A”

Bogota D.C., veintidos (22) de octubre de dos mil quince (2015)

Magistrado Ponente: ALFONSO SARMIENTO CASTRO

Ref. Expediente: 250002336009201 30158100
Demandante: CORPORACION AUTONOMA REGIONAL - CAR
Demandado: AGENCIA NACIONAL DE MINERIA Y NENARCEL

HUESO DE AGUILAR

Fallo de primera instancia
CONTROVERSIAS CONTRACTUALES

Concluidas las audiencias previstas por los articulos 180, 181 y la etapa de alegatos
dispuesta por el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (CPACA), procede la Sata a dictar sentencla en el proceso ordinario
iniciado por la CORPORACION AUTONOMA REGIONAL - CAR, a través de
apoderado, en ejercicio del medio de control de controversias contractuales
consagrado en el articulo 141 ibidem, contra la AGENCIA NACIONAL DE MINERIA
y NENARCEL HUESO DE AGUILAR.

ANTECEDENTES

1. 1. Pretensiones:

PRIMERO: “Que se declare la nulidad absoluta del Contrato de Concesion No.
HIB - 08521 suscrito entre INGEOMINAS (hoy Agencia Nacional de Mineria) y
NENARCEL HUESO DE AGILAR, inscrito en ef registro Minero el 25 de mayo de
2007, para la exploracion de mineria de hierro, ubicado en la reserva protectora
pantano redondo y nacimiento del rio Susagua en el municipio de Zipaquira, con
un drea de 95.88 hectareas, correspondiéndole un porcentaje del 99.58% de la
reserva forestal protectora Pantano Redondo y Nacimiento del Rio Susagua,
reserva protegida ambientalmente por normas de rango constitucional y legal,
como se explicara mas adelante, declarada y delimitada por fa CAR, desde e/
afio 1992 con el Acueducto 017 de 1992, aprobada por la Resolucicn 24 de 1993
del Departamento Nacional de Planeacion, un porcentaje del 0.41% del paramo
de Guerrero declarada mediante Acuerdo CAR 042 DE 2006 Y 100% de la
Reserva Forestal Protectora Cuenca Alta Rio Bogota.

SEGUNDO: Que como consecuencia de la declaratoria de nufidad absoluta del
referido contrato de concesion minera, se declare fa nulidad de fa inscripcion del
contrato de concesion HIB-08521 suscrito entre el INGEOMINAS y NENARCEL
HUESO DE AGUILAR, en el Registro Minero Nacional.

TERCERO: Que se ordene la desanotacion de la inscripcién del contrato de
concesion HIB-08521 del Registro Minero Nacional.

HECHOS

De los fundamentos expuestos por la parte actora, se resumen los siguientes:

(A
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1. Por contrato de concesién No. HIB-08521 del 25 de mayo de 2007, INGEOMINAS
otorgé al concesionario NENARCEL HUESO DE AGUILAR, titulo minero para la
exploracién y explotacion de mineral hierro en el area de reserva forestal
protectora Pantano Redondo y Nacimiento del Rio Susagua en &l municipio de
Zipaquira.

2. El area titulada mediante el contrato minero, se encuentra dentro del area de
reserva forestal protectora Pantano Redondo y Nacimiento del Rio Susagua,
delimitada como reserva forestal protectora del Acuerdo No. 17 de 1992 expedido
por la CAR. -

3. En el mapa de ubicacion de la reserva el objeto del contrato de concesién minera
se encuentra dentro de la reserva forestal protectora de pantano redondo y
nacimiento del rio Susagua paramo de guerrero y de la cuenca alta del rio de
Bogota.

4. El codigo de minas ley 685 de 2001, establecio las zonas excluibles de mineria,
y de acuerdo a eso las zonas forestales protectoras declaradas‘y delimitadas son
areas de especial importancia ecoldgica por lo cual estd prohibidas las
actividades mineras.

5. El titulo HIB-08521 se encuentra vigente, ya que fue otorgado por un término
de 28 afios que vencen en mayo 25 de 2025

TRAMITE PROCESAL

- El' 4 de septiembre de 2013, la parte demandante mediante apoderado. judicial
interpuso demanda contenciosa administrativa, en ejercicio del medio de control de
controversias contractuales (fl. 8-21 vuelto ¢1).

-. Mediante auto del 17 de marzo de 2014, ei Magistrado Sustanciador admiti¢ la
demanda presentada y dispuso notificar personalmenfe a la representante legal de
la Agencia Nacional de Mineria mediante buzén electrénico de la entidad, a
NENARCEL HUESO DE AGUILAR con notificacion personal en los términos de los
articulos 197, 199 y 200 del CPACA (f. 28-29,¢1).

-. EI 21 de marzo de 2014 de 2013, se notifico la admisién de la demanda al
representante de! Ministerio Publico, a la Agencia Nacional de Defensa Juridica del
Estado y a la Agencia Nacional de Mineria.

&<
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-. el 7 de mayo de 2014 se notificé el auto admisorio de la demanda a NENARCEL
HUESO DE AGUILAR. (fls. 31-34 c1).

-. El 14 de Mayo de 2014, mediante apoderado Nenarcel Hueso de Aguilar interpuso
recurso de reposicion y en subsidio de apelacion contra el auto admisorio (fls. 40-44
c.1).

-. Por auto del 1° de septiembre de 2014, el Magistrado sustanciador rechazo los

recursos interpuestos por extemporaneo e improcedente (fls. 96-98, c.1)

-. El 5 de septiembre de 2014 la Agencia Nacional de Mineria mediante apoderado

contestd la demanda. (fls. 100-111, c1),

-. El 4 de marzo de 2015 mediante auto se fijo fecha y hora para la realizacion de (a
audiencia inicial. (fl. 135-136, c1)

-. E1 10 de marzo de 2015 se realizé la audiencia inicial prevista en el articulo 180 del
CPACA. (fls. 140-145, c1)

-. EI 21 de abril y 29 de mayo de 2015 se realizé la audiencia de pruebas y se corrid
traslado para que las partes presentaran lo alegatos de conclusién. (fls. 150-155 y
184- 186y 196 - 199, ¢1)

-. Mediante escrito del 12 de junio de 2015, la Corporacion Autdénoma Regional radico
los Alegatos de Conclusién (fls. 202-206, ¢1)

-.El 16 de junio de 2015 la Agencia Nacional de Mineria presento los alegatos de
conclusion (fls 202-207, c.1.)

CONTESTACION DE LA DEMANDA

-. La sefiora NENARCEL HUESO DE AGUILAR no presentd escrito de contestacion

de la demanda.
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-._En escrito radicado el 5 de septiembre de 2014 (fls. 100-1 11, ¢1), LA AGENCIA
NACIONAL DE MINERIA contestd la demanda v se opuso a las pretensiones

invocadas por la parte actora.

Manifiesta el demandado, que segin reporte de superposiciones del 14 de abril de
2014 expedido por la Gerencia de Catastro y registro minero, NO existe superposicion
con reserva cuenca alta del rio Bogot, y que frente los resultados arrojados por los
estudios realizados, concluye que una posterior alinderacion no puede conllevar a

un desconocimiento de los derechos adquiridos del titular minero.

En cuanto a la Reserva Forestal Protectora Pantano Redondo y Nacimiento Rio ’Q
Susagua y Zona de Paramo Guerrero, sostiene que existe una superposicion en un
99.6% y 18.9%. Sin embargo, menciona que el contrato de concesion minera No, HIB
-0852 se fue otorgado bajo los parametros establecidos por la legislacion en el
momento de la suscripcidn esto es bajo la ley 685 de 2001, que si bien las reservas
forestales fueron decretadas con antelacién al Contrato de Concesion minera HIB
0852 dicho titulo fue otorgado bajo el articulo 4° de la ley mencionada. Del mismo
modo, -hace referencia a que la exclusion de la actividad minera se establecid para

los parques y no para las zonas de reserva forestal.
Finalmente, Resalté que segln lo previsto por los articulos 1502 y 1741 del codigo

civil se cumplié a cabalidad con la normatividad ya que se cumplieron con los .
requisitos para cbligarse y en tal sentido no se dan los presupuestos para la nulidad O

absoluta o relativa.

AUDIENCIA INICIAL

- En audiencia inicial celebrada el dia diez (10) de marzo de 2015, el Magistrado

Sustanciador concreté en el presente evento la fijacion del litigio;

“Establecer si el &rea del contrato de concesion HIB- 8521, se Superpone a las
zonas de reserva forestal denominada pantano redondo y nacimiento del rio
Susagua enun 99.58 %, en un 0.41% al paramo guerrero y en un 100 % a la reserva

. forestal protectora cuenca alta rio de Bogots. Y si esa superposicién de ser probada
acarrea la nujidad del contrato por invadir zonas en las cuales esta de por medio el
interés publico, el medio ambiente y el desarrollo sostenible”

——
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Finalmente, se emitié pronunciamiento frente a las pruebas solicitadas por las partes
y se dispuso lo pertinente a su decreto, fijando como fecha para la audiencia prevista
en el articulo 181 del CPACA el dia 21 de abril de 2015.

AUDIENCIA DE PRUEBAS

Los dias 21 de abril de 2015 y 29 de mayo de 2015 se llevd a cabo la audiencia de
pruebas contemplada en el articulo 181 del CPACA, etapa procesal en [a que se

incorporaron las pruebas decretadas.

Una vez agotado el objeto de la mencionada diligencia, se dispuso correr traslado por
10 dias para que las partes presentaran sus alegatos por escrito (Fls184-186 y 196-
199, ¢1)

Medios probatorios allegados al proceso, en lo pertinente:

o Contrato de concesion para exploracion y explotacion de Minerales de hierro
No. HIB — 08521 celebrado entre el instituto colombiano de geologia y mineria
—INGEOMINAS Y Nenarcel Hueso De Aguilar. (fls 118- 128, ¢1)

* Reporte de superposiciones No. ANM CAL — 0142-14 expedida por la Gerencia
de Catastro y Registro Minero CMC del titulo minero vigente HIB — 08521 (.
129, ¢1)

¢ Reporte grafico ANM RG 0692-14 de superposiciones relacionadas en el
reporte ANM CAL-142-14. (F. 130, C1)

¢ Informe Técnico del Ministerio de Ambiente radicado el 27 de abril de 2015 (fis.
188-190, ¢1)

» Copia del Acuerdo No. 017 de 1° de febrero de 1993, por el cual se declara
como Reserva Forestal Protectora los terrenos que conforman fa Cuenca de
la Laguna de Pantano Redondo y el nacimiento del Rio Susagua ubicados en
la vereda Pantano Redondo del Municipio de Zipaquira. (fls 1-4,.¢.2)

s Copia del acuerdo No. 042 del 17 octubre de 2006 expedido por la CAR -
Cundinamarca, mediante el cual se declara como Distrito de Manejo Integrado
DMI tres sectores del Paramo Guerrero, localizado en los Municipios de

Zipaquira y Cogua. (fis. 6-10, c2)
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« Copia del Acuerdo No. 0030 de 1976, expedido por el INDERENA el 30 de
septiembre mediante el cual se declara como Area Forestal Protectora —

Productora la Cuenca Alta del Rio de Bogota (...} (fis. 11- 14, ¢2)

» Copia del Decreto No. 4134 de 3 de noviembre de 2011, por el cual se crea la
Agencia Nacional de Minerfa, ANM, se determina su objetivo y estructura

orgénica (fls. 15-18 ¢.2).

« Copia del Decreto No. 4131 del 3 de noviembre de 2011 mediante el cual
cambia la naturaleza juridica el Instituto Colombiano de Geologfa y Mineria
INGEOMINAS (fls. 19-21 ¢ 2)

o Mapa originado por el grupo SIAM (sistemas de informacion ambiental) de la
CAR de Cundinamarca sobre la ubicacién del titulo minero HIB -8521 y del uso
establecido por el Acuerdo 042 de 2006 de la CAR (fi. 24, ¢.2).

s Antecedentes administrativos del contrato de concesion No. HIB-08521

inscritc en el Registro Mineria Nacional el 25 mayo de 2007. (fis. 1-193,¢3)

ALEGATOS DE CONCLUSION

- Parte demandante (fls 202-208, c1)

Mediante escrito del 12 de junio de 2015, la Corporacién Auténoma Regional radico
Alegatos de Conclusion. Hizo referencia de la normatividad reguladora de areas de
proteccién de areas de especial importancia ecoldgica, aquellas acerca sobre los
deberes y las obligaclones para la proteccion de las riquezas culturales y naturales

de la nacion y la conservacién de medio ambiente sano.

lgualmente, destaco los acuerdos expedidos por la CAR — Cundinamarca mediante
los cuales se declararon las Reservas Forestales Protectoras y los Distritos De
Manejo Integrado a las areas o zonas de debate, resaltando su importancia y
fundamentos normativos y sociales para haberlo hechoe de esa manera. Asi,
menciono la Ley 1450 mediante la cual se prohibié totalmente la mineria en zonas
de paramo, y sumandose a ello la declaracion de Reserva Forestal Protectora y
Distrito de Manejo Integrado al paramo de Guerrero y nacimiento del rio Susagua los
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cuales se encuentran superpuestos, y en consecuencia manifiesta que es inaceptable
cualquier tipo de actividad que menoscabe el medio ambiente.

Aludio a pronunciamientos de la Corte Constitucional y del Consejo de Estado, en
materia de derechos conferidos por licencias ambientales manifestando que estos se
encuentran subordinados por el interés publico, y de acuerdo al principio de

precaucién y prevencion para impedir la degradacion del medio ambiente.

- Parte demandada Agencia Nacional de Mineria (fls 209-212, ¢.1.)

Aludio a las pruebas relevantes dentro del proceso como 1. El contrato de Concesion
Minera No. HIB-08521 y 2. Reporte de superposiciones de fecha 14 de abril de 2014,
Recalcd, que de acuerdo al reporte no existe superposicion respecto de la reserva

cuenca alta del Rio Bogota.

Igualmente, Manifesto que si bien la reserva Forestal Pantano Redondo y Nacimiento
Rio Susagua, fue declarada con antelacién al contrate de concesion minera HIB -
08521, dicho contrato fue otorgado en consonancia con el articulo 34 de la ley 685
de 2001. De la misma manera, sefala el concepto realizado por el Ministerio
Ambiente mediante el cual resolvié recursos frente a la resolucion de 2567 del 14 de
agosto de 2007, y en ellos se refirio a fa viabilidad legal para realizar la sustraccién
de areas en los casos sefialadas en el articulo 34 de ley 685 de 2001, y que el derecho
de explotacion del area concedida se ajusto a (os requisitos técnico y juridicos segin

la legislacion minera.

Asi mismo, sefal6 que existe un vacio frente a las causales de nulidad aplicables
para el caso del contrato de concesion otorgado y acudio a la ley 153 de 1889 cédigo
civil en su articulo 1741 frente a las nulidades de los contratos y aduce que si bien las
areas concesionadas estan superpuestas sobre areas de reserva forestal no es
menos cierto que es legal otorgar el titulo sobre este tipo de zonas, y a pesar de tener
un condicion especial de excepcién de actividad minera no significa que el contrato
sea nulo como lo quiere hacer ver la parte demandante, pues el contrato tiene causa
y objeto licito y no incumple con lo establecido en la ley civil.

Finalmente, la Agencia contempla la posibilidad de que la Autoridad ambiental en uso
de sus facultades legales sustraiga las zonas y areas para realizar fa actividad minera
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restringida. De la misma manera, no considera que se declare una nulidad absoluta
sobre todo el contrato de concesidn pues este se realizo en cumplimiento de todas

las normas legales.

Solicitd no acceder a la solicitud de Nulidad Abscluta del contrato HIB-08521 y que

se exima de toda responsabilidad a la Agencia Nacional de Mineria.
-NENARCEL HUESO DE AGUILAR (fis 220-224 c.1.)

Presento el escrito de alegatos de conclusién por fuera de la oportunidad legal.

Il. CONSIDERACIONES

La parte demandante pretende se declare; la nulidad absoluta del contrato de
concesidn identificado con el Registro Minero No. HIB-08521 para la exploracién de

mineria de hierro

Por su parte la entidad demandada sostuvo que el contrato de concesion minera se
celebré con arreglo a las disposiciones legales vigentes a la fecha de su celebracién

y en esta medida no se configuré causal de nulidad por objeto ilicito

Con base en el anterior planteamiento del caso, la Sala considera necesario para
emitir decision de fondo hacer alusion a la normativa que rige en términos generales
la obligacion a cargo del Estado en lo atinente a la proteccion del ambiente y la forma
en que se ha venido desarrollando la funcion, en orden a establecer la distincion entre
las zonas de proteccion ambiental; posteriormente la Sala estudiarg lo referente a la
nulidad de los contratos estatales y una vez precisados dichos aspectos descendera
en el caso concreto para concluir si las pretensiones formuladas por la CAR tienen
vocacion de prosperidad o no.

Proteccién del medio ambiente a la luz de las disposiciones constitucionales y

legales.

Desde el punto de vista constitucional, parte la Sala por sefalar que el articulo 1° de
la carta politica establece la prevalencia del interés general como uno de los principios

fundamentales del Estado Social de Derecho; bajo esta égida el articulo 79 superior
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dispone que “es deber del Estado proteger la diversidad e integridad del ambiente,
conservar las dreas de especial importancia ecolégica y fomentar la educacion para

el logro de estos fines.”

A su turno el articulo 85, numeral 8° de la Constitucional establecié como deberes
de la persona y el ciudadano “Proteger los recursos culfturales y naturales del pais y

velar por la conservacién de un ambiente sano”.

El articulo 80 superior dispone que el Estado planificara el manejo y aprovechamiento
de los recursos naturales, para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion,
restauracion o sustitucion y adicionalmente debera prevenir y controlar los factores
de deterioro ambiental, imponer las sanciones legales y exigir la reparacién de los

dafos causados.

Continuando con el lineamiento constitucional, es importante mencionar que el
articulo 332 de la carta politica prevé que “ef Estado es propietario del subsuelo y de
los recursos naturales no renovables, sin perjuicio de los derechos adguiridos y

perfeccionados con arreglo a las leyes preexistentes.”

La Constitucion Politica de Colombia en sus articulos 8, 79 y 80, indicd que la
proteccién de los recursos renovales es un deber constitucional, en donde se

propendera su conservacion y aprovechamiento’.

igualmente, en el marco del derecho internacional, la declaracién de Rio de Janeiro
sobre el Medio Ambiente y Desarrolio del 5 de junio 19922, en los principios 4 y 15
inst6 al Estado para la proteccién del ambiente y a tomar las medidas necesarias para

su proteccién®,

T ARTICULO 8o. “Es obligacion del Estado y de las personas proteger las riquezas culturales y naturales de la Nacion™.
ARTICULO 79. "Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano. La ley garantlzara 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 espec:al importancia ecologica y
fomentar la educacion para el logro de estos fines”.

ARTICULO 80. “El Estado planificara el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar su desarrollo
sostenible. su conservacién. restauracién o sustitucion,

Ademas, debera prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las sanciones legales y exigir a reparacion de
los dafios causados.

Asl mismo, cooperara con otras naciones en la proteccion de los ecosistemas situados en las zonas fronterizas”. .

? Principios adoptados en nuestra legislacién por medio del articulo 1 de la Ley 99 de 1993, Corte Constitucional, Sentencia C-
339 del 7 de mayo de 2002, M.P.: Jaime Araujo Renteria, Ver también, Sentencia No. C-528 de 1994, M.P.; Fabio Moron Diaz.
Corte Constitucional, Sentencia C-339 del 7 de mayo de 2002, M.P.: Jaime Araujo Renteria.

3 Principic 4: "A fin de alcanzar el desarrollo sostenible, Ia proteccion del medio ambiente debera constituir parte integrante del
proceso de desarrallo y no padra considerarse en forma aislada”.




25000233600020130158100
Controversias contractuales
Sentencio de Primera instancia

Las anteriores normas son relevantes bajo la premisa contenida en el articulo 4° de

la Constitucion Politica, a cuyo tenor:

VARTICULO 4. La Constitucion es norma de normas. En todo caso de
incompatibilidad entre fa Constitucién y la ley u otra norma juridica, se aplicarén
las disposiciones constitucionales.

Es deber de los nacionales y de los extranjeros en Colombia acatar la
Constitucion y las leyes, y respetar y obedecer a las autoridades.”

Con fundamento en las normas constitucionales a las cuales la sala acaba de hacer
mencion, el legislador ha propendido por la proteccion y conservacion del ambiente a
través de la implementacion de distintos mecanismos de defensa, entre los cuales se
destacan no solamente las acciones populares sino la expedicion de normas dirigidas
a la preservacién de zonas de interés ecologico, maxime cuando el desarrollo
econdmico e industrial suponen la creciente exploracion de actividades mineras, entre

otras, que tienen la virtualidad de producir efectos nocivos en el ecosistema.

La Ley 99 de 19934, estableci6 los principios generales en materia de proteccion del
medio ambiente, y las autoridades encargadas de ejercer esta funcion, -entre otros el
Ministerio del Medio Ambiente y las Corporaciones Auténomas Regionales,
caracterizando a estas Ultimas como entés corporativos encargados por la ley de
administrar, dentro del area de su jurisdiccion, el medio ambiente y los recursos
naturales renovables y propender por su desarrollo sostenible, de conformidad con

las disposiciones tegales y las politicas fijadas por el Ministerio del Medio Ambiente.

Todo lo anterior, sin perjuicio de la expedicién de normas de caracter general,
expedidas con el fin de regular actividades potencialmente nocivas para el ambiente,
entre las cuales se destacan en la actualidad la Ley 685 de 2001 ~Cédigo de Minas-

modificada por la Ley 1382 de 2010, asi como todas aquellas que le antecedieron y

Principio 15:"Con el fin de proteger el medio ambiente, los Estados deberdn aplicar ampliamente el criterio de precaucion
conforme a sus capacidades. Cuando haya peligro de dafio grave o irreversible, la falta de certeza cientifica absoluta no debera
utilizarse como razon para postergar la adopcion de medidas eficaces en funcién de los costos para impedir la degradacién del
medio ambiente”.

¢ Por ia cual se crea « Ministeno del Medio Ambrente, se recrdena el Sectar Piblico encargada de la gestion y conservacion
del medio ambiente y ‘0s recursos naturales renovables. se organiza el Sistema Nacional Ambiental, SINA y se dictan otras
disposiciones
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que resultaron aplicables segln las épocas en que se ejecutaron contratos de

concesion minera.

Bajo esta ldgica, entiende la Sala que a las autoridades competentes para la fijacion
de politicas en materia de proteccion ambiental les asiste una potestad reglamentaria
que se traduce en ia expedicion de actos administrativos de contenido generél 0
particular, atendiendo a las necesidades de cada situacion en la cual sea menester
intervenir en aras de proteger o preservar una determinada zona cuando a ello

hubiere lugar, aspecto frente al cual se-pronunciara la Sala mas adelante.

Con fundamento en el marco legal existente, la Sala estima necesario efectuar una
precision en cuanto a los mecanismos implementados en ejercicio de la funcion
protectora del ambiente, entre los cuales se encuentran la diferenciaciéon entre las
zonas de proteccion, que para los pre‘cisos efectos del caso bajo estudio se
circunscriben a las Reservas Forestales Protectoras y los distritos de Manejo
Integrado, comoquiera que dicha informacion reviste gran importancia para abordar
los supuestos facticos expuestos por las partes en el marco de la presente

controversia.

Es asi que el Decreto 2372 de 20105, al definir las zonas que hacen parte del Sistema

Nacional de Areas Protegidas, establecit:

“(...) Articulo 12. Las reservas forestales protectoras. Espacio geografico en
el que los ecosistemas de bosque mantienen su funcion, aunque su estructura y
composicién haya sido modificada y los valores naturales asociados se ponen al
alcance de la poblacién humana para destinarlos a su preservacion, uso
sostenible, restauracién, conocimiento y disfrute. Esta zona de propiedad ptiblica
0 privada se reserva para destinarla al establecimiento o mantenimiento y
utilizacion sostenible de los bosques y demas coberturas vegetales naturales.

La reserva, delimitacién, alinderacién, declaracién y sustraccion de las Reservas
Forestales que alberguen ecosisternas estratégicos en la escala nacional,
corresponde al Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territoriai, en cuyo
caso se denominardn Reservas Forestales Protectoras Nacionales. La
administracion corresponde a las Corporaciones Auténomas Regionales de
acuerdo con los lineamientos establecidos por el Ministerio.

La reserva, delimitacion, alinderacion, declaracion, administracion y sustraccion
de las Reservas Forestales que alberguen ecosistemas estratégicos en la escala

® Por el cual se reglamenta el Decreto-ley 2811 de 1974, la Ley 99 de 1993, la Ley 165 de 1934 y el Decreto-ley 216 de 2003,
en relacion con el Sistema Nacional de Areas Protegidas, las categorias de manejo que lo conforman y se dictan otras
disposiciones.
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regional, corresponde a las Corporaciones Auténomas Regionales, en cuyo caso
se denominardn Reservas Forestales Protectoras Regionales.

(...)Articulo 14, Distritos de manejo integrado. Espacio geografico, en el que
los paisajes y ecosistemas mantienen su composicion y funcion, aunque su
estructura haya sido modificada y cuyos valores naturales y culturales asociados
se ponen al alcance de la poblacién humana para destinarlos a su uso sostenible,
preservacion, restauracion, conocimiento y disfrute.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 6° numerales 10 y 11 del Decreto-
fey 216 de 2003, la declaracién que comprende la reserva y administracion, asi
como la delimitacion, alinderacion, y sustraccion de los Distritos de Manejo
Integrado que alberguen paisajes y ecosistemas estratégicos en la escala
nacional, corresponde al Minisierio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial,
en cuyo caso se denominaran Distritos Nacionales de Manejo Integrado. La
administracion podré ser ejercida a través de la Unidad Administrativa Especial
del Sistema de Parques Nacionales o mediante delegacién en otra autoridad
ambiental.

La reserva, delimitacion, alinderacion, declaracion, administracion y sustraccion.

de los Distritos de Manejo Integrado ‘que alberguen paisajes y ecosistemas
estratégicos en la escala regional, corresponde a las Corporaciones Autonomas
Regionales, a través de sus Consejos Directivos, en cuyo.caso se denominaran
Distritos Regionales de Manejo Integrado.” '

Indicado lo anterior, procede la Sala a explicar 16 atinente a las nulidades que pueden

surgir en contratos estatales como el que se estudia en el caso sub examine.

La Nulidad de los Contratos Estatales

Los contratos estatales se encuentran regulados por la Ley 80 de 1993, vy sus

causales de nulidad absoluta, estan determinadas en su articulo 448,

Del mismo modo, para los casos en los que implique la nulidad parcial del contrato,
el articulo 47 del estatuto de contratacion, regld: “la nulidad de alguna o algunas

6

Los contratos del Estado san absolutamente nulas en los casos previstas en el derecho comin y ademas cuando:

10. Se celebren con personas incursas en causales de inhabilidad o incompatibilidad previstas en la Constitucion y la
ley,

20. Se celebren contra expresa prohibicion constitucional o legal;

30. Se celebren con abuso o desviacion de poder;

40. Se declaren nulos los actos administrativos en que se fundamenten; y

50. Se hubieren celebrado con desconacimiento de los criterios previstos en el articula 21 sobre tratamiento de ofertas
nacionales y extranjeras o con violacion de la reciprocidad de que trata esta ley.

Asi mismo. el articulo 45 idem sefala.
La nulidad absoluta podra ser alegada por las partes, por el agente del ministerio publico, por cualquier persona o
declarada de oficio, y .10 es susceptible de saneamiento por ratificacion.

En los casos previstos en los numerales 10., 20. y 4o. del articulo anterior, el jefe o representante legal de la entidad
respectiva debera dar por terminado el contrato mediante acto administrativo debidamente motivade y ordenaré su
liquidacion en el estado en que se encuentre. .

[ 1®
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clausulas de un contrato no invalidara la totalidad del acfo, salvo cuando este no

pudiese existir sin la parte viciada.”

Sin embargo, conviene sefialar que estos no son los Unicos eventos en los que se
puede declarar la nulidad absoluta de un contrato estatal, al respecto el Consejo de

Estado’, ha sostenido :

Segun esta norma, no todas las causales de nulidad de los contratos estatales
estan previstas en elia, pues también guedan incorporadas las causales
contempladas en el derecho civil y en el comercial, de manera que existen dos
fuentes normativas en cuanto a las causales de nulidad de los negocios
estatales: i) las del derecho comun, y ii) las exclusivas del derecho
administrativo. No obstante, todas estan recogidas en la norma publica citada.
Por tanto, a-las causales de nulidad previstas en el articulo 44 de la ley 80, se
deben agregar |as siguientes del derecho civil:

Art. 1740. Es nulo todo acto o contrato a que falta alguno de los requisitos que
la ley prescribe para el valor del mismo acto o contrato seguiin su especie y la
calidad o estado de las partes.

La nulidad puede ser absoluta o refativa.

Art. 1741, La nulidad producida por un objeto o causa ilicita, y la nulidad
producida por la omision de algtn requisito o formalidad que las leyes
prescriben para el valor de ciertos actos o contratos en consideracion a la
naturaleza de ellos, y no a la calidad o estado de las personas que lo gjecutan
0 acuerdan, son nulidades absolutas.

Hay asi mismo nulidad absoluta en los actos o contratos de personas
absolutamente incapaces. '
Cualquier otra especie de vicio praduce nulidad relativa, y da derecha a la
rescision del acto o contrato.

Art. 1742, La nulidad absoluta puede y debe ser declarada por el juez, ain sin
peticion de parte, cuando aparezca de manifiesto en el acto o contrato; puede
alegarse por todo el que tenga interés en ello; puede asi mismo pedirse su
declaracion por € Ministerio Pblico en el interés de la moral o de la ley. Cuando
no es generada por objeto ¢ causa ilicitos, puede sanearse por la ratificacion
de las partes y en todo caso por prescripcion extraordinaria.

En el caso bajo estudio la demanda tiene como fundamento el contrato de concesién
Minera No. HIB — 08521, cuyo objeto de explotacién esta reglado por una
normatividad especial como Io es el Cadigo Minero, razén por la que:su analisis debe
efectuarse con observancia de esa reglamentacion, tal y como lo establece el articulo

76 de la Ley 80 de 1993, a cuyo tenor:

Los contratos de exploracion y explotacién de recursos naturales renovables y
no renovables, asi como los concernientes a la comercializacién ¥y demas

? Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, sentencia de! 22 de marzo dle 2007, exp.: 25000-
23-26-000-2000-00107-01(28010), Consejero ponente: Alier Eduardo Hemandez Enriquez

45
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actividades comerciales e industriales propias de las entidades estatales a las
que correspondan las competencias para estos asuntos, continuaran
rigiendose por la legislacion especial que les sea aplicable. Las entidades
estatales dedicadas a dichas actividades determinaran en sus reglamentos
internos e procedimiento de seleccién de los contratistas, las clausulas
excepcionales que podran pactarse, las cuantias y los tramites a que deben
sujetarse.

Los procedimientos que adopten las mencionadas entidades estatales,
desarrollaran el deber de seleccion objetiva y los principios de transparencia,
economia y responsabilidad establecidos en esta ley.

En ningdn caso habra lugar a aprobaciones o revisiones administrativas por
parte del Consejo de Ministros, el Consejo de Estado ni de los Tribunales
Administrativos. (Negrilla fuera de texto).

En este orden de ideas, la Sala advierte lo siguiente:

El contrato de concesidn minera fue definido por el articulo 45 de la Ley 685 de 20018,
como: “el celebrado por el Estado y un particular, para todo lo concerniente a la
exploracién y explotacion de minerales en una zona determinada”.

También la precitada norma establecid la determinacién de las zonas mineras, e
impuso como limite para la ejecucion de obras de exploracion y explotacion, las areas

que hayan sido declaradas de proteccién y desarrollo de los recursos ambientales®.

Al igual que la Ley 685 de 2001, el codigo de minas anterior - Decreto 2655 de 1988
en sus articulos 9y 10-, consagré limitantes para los contratos de concesion minera:

Articulo. 9: Serialamiento de zonas restringidas para la mineria. El Ministerio podra
sefalar, de acuerdo con estudios previos, zonas en las cuales no deben adelantarse
trabajos mineros de prospeccion, exploracién o explotacion por constituir reservas
ecolégicas, incompatibles con dichos trabajos, de acuerdo con el Cédigo de Recursos
Naturales Renovables y de Proteccion del Medio Ambiente, o por considerar que es
necesario dedicarlas exclusivamente a la agricultura o a la ganaderia, como factores de

8 Articulo 45. Definicion. “El contrato de concesion minera es el que se celebra entre el Estado y un particular para efectuar,
por cuenta y riesgo de este, los estudios, trabajos y obras de exploracion de minerales de propiedad estatal que puedan
encontrarse dentro de una zona determinada y para explotarlos en los términos y condiciones establecidos en este Cédigo. Este
contrato es distinto al de obra publica y al de concesion de servicio publico.

El contrato de concesion comprende dentro de su objeto las fases de exploracion técnica, explotacion econdmica, beneficio de
los minerales por cuenta y riesgo del cancesionario y el cierre o abandona de los trabajos y obras correspondientes’”.

9 Articulo 34. Zonas excluibles de la mineria. "No podran ejecutarse trabajos y obras de exploracion y explotacién mineras en
zonas declaradas y delimitadas conforme a la normatividad vigente como de proteccion y desarrollo de los recursos naturales
renovables o del ambiente y que, de acuerdo c¢on Jas disposiciones legales sobre la materia, expresamente excluyan dichos
trabajos y obras.

Las zonas de exclusidn mencionadas seran las que se constituyan conforme & las disposiciones vigentes, como areas que
integran el sistema de parques nacionales naturales, parques naturales de caracter regional y zonas de reserva forestales. Estas
zonas para producir estos efectos, deberan ser delimitadas geograficamente por la autoridad ambiental con base en estudios
técnicos, sociales y ambigntales con la ¢olaboracion de |a autoridad minera, en aquellas areas de interés minero.

Para que puedan excluirse o restringirse trabajos y obras de exploracion y explotacion mineras en las zonas de proteccion y
desarrollo de los recursos naturales renovables o del ambiente, ej acto que las declare debera estar expresamente motivado en
estudios que determinen la incompatibilidad o restriccion en relacion con las actividades mineras.

No obstante, la autoridad minera previo acto administrativo fundamentado de la autoridad ambientai que decrete la sustraccion
del area requerida, podra autorizar que en las zonas mencionadas en el presente articulo, con excepcion de los parques, puedan
adelantarse actividades mineras en forma restringida o sélo por determinados métodos y sistemas de extraccion que no afecten
los objetivos de la zona de exclusion. Para tal efecto. el interesado en el Contrato de Concesion debera presentar los estudios
que demuestren la compatibiiidad de las actividades mineras con tales objetives”.

o~
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especial importancia econémica. £l sefialamiento de que trata el inciso anterior no afecta
los titulos expedidos con anterioridad, mientras conserven su validez. No obstante lo aqui
dispuesto, podra el Ministerio, por via general, autorizar que en las zonas mencionadas
en el presente articulo, puedan adelantarse actividades mineras, en forma restringida o
sélo por determinados métodos y sistemas de extraccidn de los minerales, que no afectan
los aprovechamientos economicos de Ia superficie o con la obligacién de realizar obras
y trabajos especiales de preservacion o mitigacion de sus efectos negativos o de los
deterioros originados en dichas actividades sobre los recursos naturales renovables, el
medio ambiente o el desarrollo de la agricultura y la ganaderia.

Articula 10: Podran adelantarse actividades mineras en todo el territorio nacional, exceptuadas las
siguientes areas:

e) Ea las zonas de reserva ecologica, agricola o ganadera de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 0., de
este Codigo y,

... {Negrilla fuera de texta)

Caso concreto

Revisados los supuestos facticos de la demanda y las pruebas aportadas por las

partes, la Sala encuentra los siguientes:

Hechos probados:

-. Que entre el INGEOMINAS - hoy ANM- v la sefiora NENARCEL HUESO DE
AGUILAR se celebrd contratc de concesion No. HIB 08521, del 16 DE MARZO DE
2007 cuyo objeto consistio en:

‘LA REALIZACION POR PARTE DEL CONCESIONARIO DE UN
PROYECTO DE EXPLORACION TECNICA Y EXPLOTACION
ECONOMICA DE UN YACIMIENTO DE MINERALES DE HIERRO EN
ElL AREA TOTAL DESCRITA EN LA CLAUSULA SEGUNDA DEL
CONTRATOC, ASI COMO LOS QUE SE HALLAREN ASOCIADOS O
EN LIGA INTIMA O RESULTAREN COMO SUBPRODUCTOS DE LA
EXPLOTACION (...)".

-. La clausula segunda del contrato HIB 08521 determind el 4rea de ejecucion de la

actividad minera, informacion vista a folio 119 del cuaderno principal.

-. EI' Departamento Nacional de Planeacion, mediante Resolucion 24 de 1992
APROBO EL ACUERDO 017 DE 1992 EXPEDIDO POR LA CAR y declaré como
Area de Reserva Forestal Protectora los terrenos que conforman la Cuenca de la
Laguna de Pantano redondo vy el Nacimiento dei Rio Susagud, ubicados en la
Vereda Pantano Redondo del Municipio de Zipaquira. {fl 2 c. 2)
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-. Segun el Reporte Grafico del area del titulo HIB 08521, expedido por la Gerencia
de Catastro y Registro Minero de la Agencia Nacional de Mineria y el Mapa levantado
por el grupo SIAM (sistemas de informacidn ambiental) de la CAR de Cundinamarca,
relativo a la superposicion del titulo minero con el uso establecido por el Acuerdo 17
de la CAR - aprobado por la Resolucion 24 de 1892, el &rea de ejecucion del contrato
de concesién minera invade un 99,6% de la reserva Forestal Protectora Regional
Pantano Redondo y Nacimiento del Rio Susagua y el Paramo Guerrero en un 18,
9% Frente a la Reserva Cuenca Alta Rio Bogota no presenta superposicjon.

-. En relacion con la superposicion del titulo minero con el area de proteccion, €l
informe allegado por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible —fls 189-190

c.1.- sefald:

“(...) una vez revisada la informacion cartografica y de acuerdo con la
base de datos de este ministerio, el predio de interés no se superpone
en la Reserva Forestal Protectora Cuenca Alfa del rio Bogofa.

Para conacer si el poligono en cuestion se superpone con el érea de
Proteccién Regional Pantano Redondo y nacimiento del rio Susagua, asi
como la superposicién con éreas de paramo se debe remitir a la autoridad
competente que es la Corporacién Auténoma Regional de Cundinamarca-

CAR de acuerdo a sus competencias.”

De los cargos de nulidad invocados.

La demandante afirmo que el contrato de concesion HIB 08521, se otorgd sobre el
area de reserva forestal denominada PANTANO Redondo y Nacimiento del Rio
Susagua declarada y delimitada como Reserva forestal protectora a través del
Acuerdo No. 17 de 1992 expedido porla CAR y aprobado por la Resolucion 24 de
1993 del DNP.

Que la contratacion en materia de recursos naturales no renovables no se rige por €l
Estatuto Nacional de Contratacién, sino por ia legislacion especial sobre la materia,
es decir por las normas de! Cédigo de Minas, segtin expresa disposicion del articulo
76 de la Ley 80 de 1993.




25000233600020130158100
Controversias contractuales
Sentencia de Primera instancia

El articulo 34 de la Ley 685 de 2001, dispuso que no podran ejecutarse trabajos vy
obras de explotacion mineras en zonas declaradas y delimitadas, conforme a la
normatividad vigente, como de proteccion y desarrollo de los recursos naturales
renovables o del ambiente, y que de acuerdo a disposiciones legales sobre la materia

excluyan dichos trabajos y obras.

En sintesis, aseverd que con el otorgamiento del contrato de concesién HIB 08521
se vulnero el articulo 34 del coédigo de minas, por desconocer, la zona delimitada al
objeto contractual una de reserva forestal, en la cual no se puede ejercer la mineria,
asi como, los articulos 8 y 9 de la CP, el articulo 1 del Decreto 2811 de 1974 del
Cédigo Nacional de Recursos Naturales y el articulo 1°, numeral 4 de la Ley 99 de
1993.

En la contestacién de la demanda la Agencia Nacional de Mineria adujo que la
concesion fue otorgada con total observancia de las normas aplicables y que el
acuerdo de voluntades no esta viciado de nulidad en tanto cumple con los requisitos

previstos en el articulo 1502 del Cédigo Civil

Partiendo del anterior marco factico, la Sala emprendera el analisis de los cargos de

nulidad formulados.

Area del contrato de concesion No. HIB 08521 y el area de reserva forestal,
denominada PANTANO REDONDO Y NACIMIENTYO DEL Rio Susagua

Segun el Reporte Grafico el area del titulo HIB 08521, expedido por la Gerencia de
Catastro y Registro Minero de la Agencia Nacional de Mineria y del Mapa sefatado
por el grupo SIAM (sistemas de informacion ambiental) de la CAR Cundinamarca,
sobre la ubicacion del titulo minero y del uso establecido por el Acuerdo 017 de la
CAR - aprobado por la Resolucion 24 del DNP, se observa claramente que el area
entregada en concesidn, se superpone con el area declarada como de reserva

forestal, como se observa a continuacién:
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En este orden de ideas, la Sala flama la atencién en que aimomento de la celebracidn
del contrato de concesiéon minera objeto del presente proceso se habia constituido la
zona de reserva forestal de conservacién en la zona denominada Pantano Redondo
y Nacimiento del Rio Susagua, circunstancia que resulta relevante para determinar el

alcance de la eventual nulidad como més adelante se explicara.

Precisada la situacidén general del contrato de concesion minera HIB 08521 es

necesario abordar el estudio de la Situacién de nulidad gue de ello se desprende,

para lo cual parte la Sala por sefialar que el articulo 44 de la ley 80 de 1993 por la

cual se expide el Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica,
estimo las causales de nulidad absoluta'®, entre las que se observa que se celebren
los contratos contra expresa prohibicion constitucional o Jegal; y como se explico el
presente contrato adolece de ilegalidad por su objeto ilicito al haberse otorgado la
concesidon en un area de reserva foresta protectora, frente a la cual existe una

superposicion del 99,6% segun se explico con antelacion.

1 Aficulo 44°.- De fas Causales de Nulidad Absoluta, “Los contratos del Estado son absolutamente nules en los casos
previstos en el derecho comin y ademas cuando:

10. Se celebren con personas incurras en causales de inhabilidad o incompatibilidad previstas en la Constitucién y la ley;

20. Se celebren contra expresa prohibicion constitucional o legal.

30. Se celebren con abuso o desviacion de poder.

40. Se declaren nulos los actos administrativos en que se fundamenten; y

50. Se hubieren celebrado con desconocimiento de los criterios previstos en el articulo 21 sobre tratamiento de ofertas
nacionales y extranjeras o con violacién de la reciprocidad de que trata esta Ley"
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En cuanto a los argumentos expuestos por el extremo pasivo, segun los cuales el
contrato objeto de estudio no esta viciado de nulidad por cuanto cumple con los
requisitos del articulo 1502 del Cédigo Civil, la sala advierte que no estan llamados a
prosperar en tanto su objeto es ilicito por celebrarse en una zona de reserva forestal
protectora, area en la cual se encuentra prohibida la actividad minera, como se ha

explicado anteriormente.

Ahora, tampoco es de recibo el argumento aiusivo a la sustraccion del area requerida
para la explotacidn minera, por cuanto no estd acreditada situacion alguna al respecta
que permita considerar que la autoridad ambiental excluyera de la reserva forestal la
zona en la cual se ejecuta el contrato de concesiéon minera HIB 08521, razén por la
cual la sala carece de elementos de juicio para concluir que el concesionario contaba
con la autorizacion para desarrollar [a extraccion de mineral de hierro en el area

concedida.

En este orden de ideas, [a sala concluye que el contrato bajo estudio esta viciado de
nulidad absoluta por objeto ilicito, sin que sea posible en este caso dar aplicacion al
principio de conservacién del negocio juridico ya decantado por el Consejo de Estado por
via jurisprudencial, teniendo en cuenta que la prueba documental a la que se ha hecho
mencién, da cuenta de que la superposicién de la zona del contrato de concesion minera
relspecto' de la zana de proteccién ambiental determinada por la CAR mediante Acuerdo
17 de 1992 aprobado mediante Resolucion 24 de 1993 es practicamente total — 89.6 %
respecto de (a Reserva Forestal Pantano Redondo y Nacimiento del Rio Susagua vy es
de tal magnitud que conmina a la Sala a declarar la nulidad absoluta del contrato, razén
por la cual no es posible permitir la ejecucion del acuerdo de voluntades, pues el vicio
afecta de manera total su objeto material, con consecuencias evidentes para su

existencia legal en cuanto a los demdas componentes sustanciales del negocio juridico.

Precisado [0 anterior, 1a sala declarara la nulidad absoluta del contrato de concesién
minera HIB 08521, En consecuencia [a CONCESIONARIA NENARCEL HUESO DE
AGUILAR debera entregar a la Agencia Nacional de Mineria el area otorgada en

concesion, sin derecho a reconocimiento econémico alguno.

Finalmente, en lo que atafie a las restituciones por la nulidad absoluta declarada por la
sala, el articulo 48" de la ley 80 de 1993, sefiala que habra lugar al reconocimiento y

" Articulo 48: De los Efectos de la Nulidad “La declaracion de nulidad de un contrato de ejecucion sucesiva no impedira el
reconocimiento y pago de las prestaciones ejecutadas hasta el momento de la declaratoria.
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pago de las prestaciones ejecutadas del contrato nulo cuando se pruebe que la entidad
estatal se ha beneficiado y Unicamente hasta el monto del beneficio que ésta hubiere

obtenido.

En este caso con acasién de la explotacion minera inherente al contrato de concesion
No. HIB 08521 no se demostré beneficio alguno a favor de la Agencia Nacional

Minera, razén por la cual fa sala no efectuara reconocimiento alguno por tal concepto.
AGENCIAS EN DERECHO

Advierte la Sala que en esta oportunidad no seré necesario referirse a las costas
conforme al articulo 188 del CPACA, ya que en este caso se ventilé un interés publico

que consistié en impedir la explotacion minera de un area de reserva forestal.

En mérito de lo expuesto, el TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA -
SECCION TERCERA - SUBSECCION “A", administrando justicia en nombre de la
Republica y por autoridad de la ley, ‘

FALLA:

PRIMERO: Declarar la nulidad absoluta por objeto ilicito del contrato de concesion
No. HIB 08521 celebrado entre INGEOMINAS hoy Agencia Nacional de Mineria y
NENARCEL HUESO DE ‘AGUILAR, - por las razones expuestas en las

consideraciones que anteceden.

SEGUNDO: Declarar la nulidad absoluta por objeto ilicito de la inscripcion del contrato
de concesién No.HIB 08521 en el Registro Nacional Minero.

TERCERO: Ordenar la inscripcién de la presente providencia en el Registro Nacional
Minero en el folio correspondiente al contrato HIB 08521

CUARTO: Ordenar a NENARCEL HUESO DE AGUILAR entregar a la Agencia
Nacional de Mineria el area afectada, sin derecho a reconocimiento econdmico

alguno.

Habra lugar al reconacimiento y pago de las prestaciones ejecutadas del contrato nulo por objeto o causa ilicita, cuando se
probare que la entidad estatal se ha beneficiado y unicamente hasta el monto del beneficio que ésta hubiere obtenido. Se
entendera que la entidad estatal se ha beneficiado en cuanto las prestaciones cumplidas le hubieren servido para satisfacer un
interés publico™

e~
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QUINTO: NOTIFIQUESE esta providencia conforme al Articulo 203 del CPACA.

SEXTO: Ejecutoriada la sentencia, liquidense por la Secretaria de la Seccion los
gastos procesales realizados y si hubiere excedente a favor de las partes,
devuélvaseles. Ademas, archivese por Secretaria el presente expediente.

SEPTIMO: Reconocer personeria al doctor DAVID MURCIA SUAREZ como
apoderado de la Agencia Nacional de Mineria, en los términos y para los efectos del

poder obrante a folio 213 del cuaderno principal.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
(Aprobado en Sala de la fecha.)

FONSO SARMIENTO CASTRO
Magistrado

\QE&%@ w%&

BERTHA LUCY CEBALLOS POSADA

Magistrado Magistrada
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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA - SUBSECCION B

Bogota DC, cuatro (4) de mayo de dos mil veintidds (2022).

Magistrado ponente: FREDY IBARRA MARTINEZ

Expediente: 25000-23-36-000-2013-01581-01 (56.418)

Demandante: CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DE
CUNDINAMARCA

Demandado: AGENCIA NACIONAL DE MINERIA Y OTRO

Medio de control: CONTROVERSIAS CONTRACTUALES

Asunto: APELACION DE SENTENCIA - NULIDAD DE LA
CONCESION MINERA POR RECAER SOBRE ZONA DE
RESERVA FORESTAL

Sintesis def caso: fa Corporacién Auténoma Regional de Cundinamarca solicito la nulidad
absoluta del contrato de concesion minera nimerg HIB-08521 de 16 de marzo de 2007
porque el rea concesionada se superponia en un 99,58% con la zona de reserva forestal
protectora del pantano Redondo y del nacimiento del rio Susagua.

La Sala decide los recursos de apelacion interpuestos por la Agencia Nacional de
Mineria (ANM) y Nenarcel Hueso de Aguilar en contra de la sentencia de 22 de
octubre de 2015 proferida por la Subseccion A de la Seccién Tercera del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca (fls. 226 a 236 cdno: ppal.) mediante la cual se

dispuso lo siguiente:

“PRIMERO: Declarar la nulidad absoluta por abjeto ilicito del contrato de
concesion No. HIB 08521 celebrado entre INGEOMINAS hoy Agencia
MNacional de Mineria y NENARCEL HUESO DE AGUILAR, por las razones
expuestas en las consideraciones que anteceden.

SEGUNDO: Declarar la nufidad absoluta por objeto flicito de la inscripcion
del contrato de concesién No. HIB 08521 en el Registro Nacional Minero.

TERCERO: Ordenar la inscripcién de la presente providencia en ef
Registro Nacional Minero en el folio correspondiente al contrato HIB
08521.

CUARTO: Ordenar a NENARCEL HUESO DE AGUILAR entregar a la
Agencia Nacional de Mineria el drea afectada, sin derecho a
reconocimiento ecenbémico alguno.

QUINTO: NOTIFIQUESE esta providencia conforme al Articulo 203 det
CPACA.

&
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SEXTO: Ejecutoriada la sentencia, liquidense por la Secretaria de la
Seccitn los gastos procesales realizados y si hubiere excedente a favor
de las partes, devuélvaseles. Ademds, archivese por Secretaria el
presente expediente.” (fls. 235 y 236 cdno. ppal. - negrillas y maydsculas
sostenidas del original).

. ANTECEDENTES

1. La demanda

Mediante escrito radicade el 4 de septiembre de 2013 (fl. 22 cdno. ppal.) la
Corpoeracién Auténoma Regional de Cundinamarca (CAR) presenté demanda de
controversias contractuales (fls. 8 a 21 cdno. ppal.) en contra de Nenarcet Hueso de

Aguilar y la Agencia Nacional de Mineria con las siguientes suplicas:

‘PRIMEROQ. Que se declare la nulidad absoluta def contrato de concesién
minera HIB-08521 suscritc entre el INGEOMINAS (hoy Agencia Nacional
de Minerfa) y NENARCEL HUESO DE AGILAR, inscrito en el Registro
Minero el 25 de mayo de 2007, para la exploracién y explofacién de
mineral de hierro, ubicado en la Reserva Forestal Protectora Pantano
Redondo y Nacimiento del Rio Susagud en el municipio de Zipaquira, con
un area de 95,88 hectareas, correspondiéndole un porcentaje del 99,58%
de la reserva forestal protectora Pantano Redondo y Nacimiento del Rio
Susagua, reserva protegida ambientalmente por normas de rango
constitucional y legal, como se explicard mas adelante, declarada y
delimitada por Ia CAR, desde el afio 1992 con el Acuerdo 017 de 1992,
aprobada por la Resolucién 24 de 1993 del Deparfamento Nacional de
Planeacion, un porcentaje del 0,41% del pdramo de Guerrero declarada
mediante Acuerdo CAR 042 de 2006 y 100% de la Reserva Forestal
Protectora Cuenca Alta Rio Bogot4.

SEGUNDO. Que comg consecuencia de la declaratoria de nulidad
absoluta del referido contralo de concesidon minera, se deciare la nulidad
de la inscripcién del contrato de concesidén HIB-08521 suscrito entre ef
INGEOMINAS y NENARCEL HUESO DE AGUILAR, en el Registro
Minero Nacional.

TERCERO. Que se ordene la desanotacion de la inscripcién del contrato
de concesién HIB-08521 del Registro Minero Nacional.” (fl. 3 cdno. ppal.
- negrillas y maylsculas sostenidas del original).

2. Hechos

Como fundamento factico de las pretensiones la parte demandante expuso, en

sintesis, lo siguiente;

1) El 16 de marzo de 2007, el Instituto Colombiano de Geologia y Mineria
(Ingeominas) —hoy Agencia Nacional de Mineria— y la sefiora Nenarcel Hueso de

Aguilar suscribieron el contrato de concesion minera nimero HIB-08521 para la
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exploracién y la explotacion de hierro; no obstante, el drea destinada para ei efecto

se superpone con las siguientes zonas:

a) En un 99,58% con la zona de reserva forestal protectora pantano Redondo y
nacimiento del rio Susagua delimitada por el Acuerdo nimero 17 de 20 de
noviembre de 1992 de la Corporacion Auténoma Regional de tas cuencas de los
rios Bogota, Ubaté y Suarez, aprobado por la Resolucion nimero 24 de 1° de

febrero de 1993 dei Departamento Nacional de Proteccidn,

b} En un 0,41% con el paramo de Guerrero declarado como Distrito de Manejo
Integrado por el Acuerdo nimero 42 de 17 de octubre de 2006 de la Corporacion

Autdnoma Regional de Cundinamarca.

¢c) En un 100% con la cuenca alta de! rio Bogota declarada como area de reserva
forestal protectora por el articulo 2 del Acuerdo nimero 30 de 30 de septiembre de

1976 del Instituto Nacional de los Recursos Naturales Renovables y del Ambiente.

3. Cargos de la demanda

Ei demandante considera que con el contrato acusado se desconocieron los
articulos 8, 79 y 80 de la Constitucion Politica, articulo 1° de la Ley 99 de 1993 y
articulo 34 de la Ley 685 de 2001.

La solicitud de nulidad se sustenté en que en las dreas superpuestas a [a concesién
no era posible desarrollar actividades de mineria por expresa prohibicion del articulo
34 del Cddigo de Minas.

4. Contestaciones de la demanda

La sefiora Nenarce! Hueso de Aguilar no contestd la demanda a pesar de que se le

notificé en debida forma el auto admisoerio (fl. 39 cdno. ppal.).

La ANM (fls. 100 a 111 cdno. ppal.) preciso gue frente a la cuenca alta del rio Bogota
no habia superposicion y, aunque el area de la concesion se traslapaba en un 99,6%
con el pantano Redonde y el nacimiento del rfo Susagua y en un 18,9% con el
paramo de Guerrero, lo cierto es que exclusion de la actividad minera es aplicable

a los parques naturales y no a las zonas de reserva forestal, en todo caso, por auto
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de 19 de mayc de 2014 la ANM le informé al titular de la concesién que la autoridad

ambiental negé la licencia ambiental por lo cual se daria por terminado el contrato.

5. Sentencia de primera instancia

La Subseccidn A de la Seccion Tercera del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca en providencia de 22 de octubre de 2015 accedid a las pretensiones
de la demanda con los siguientes fundamentos:

1) El 4rea donde se desarroflaba la concesién minera se superpone en un 99,6%
con la reserva forestal protectora pantano Redondo y nacimiento del ric Susagua,
por 1o cual el contrato es nulo por objeto ilicite pues, el articulo 34 de |a Ley 685 de
2001 expresamente prohibe el desarrollo de actividades mineras en dichas zonas.

2) En los términos del articulo 48 de la Ley 80 de 1993 no hay lugar a reconocer el
valor de las prestaciones ejecutadas porque no se demostré que la ANM se

beneficié con el cumplimiento del contrato.

3} La senora Nenarcel Huesc de Aguilar debia reintegrar el area otorgada en

concesion a la ANM sin derecho a ningdn reconocimiento economico,

6. Recursos de apelacidn

La sefiora Nenarcel Hueso de Aguilar y la ANM presentaron recursos de apelacion
en contra de la sentencia de primera instancia (fls. 244 y 245 y 246 a 251 cdno.
ppal.).

1) La sefiora Nenarcel Hueso de Aguilar afirmé que el contrato no adolece de objeto
ilicito porgue que al momento de su celebracion se "cumplié con todas y cada una
de las exigencias legales, ambientales, econémicas y financieras exigidas en aquel
entonces” (fi. 244 cdno. ppal.). ‘

2) La agencia manifestd su inconformidad con los siguientes argumentos:

2) La sola superposicién no significa la existencia de un objeto ilicitc porque ei
mismo articulo 34 de la Ley 685 de 2001 en el ditimo inciso permite adelantar

actividades de exploracion y explotacion en zonas excluidas de mineria.
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b) La sentencia del tribunal fue incongruente porque adoptt su “decisidn sin apoyo
factico claro, pues del estudio realizado de las pruebas en el presente escrito resulia
evidente indicar que esta agencia en efercicio de sus funciones y disposiciones
legales otorgd ef contrato de concesion minera” (fl. 251 cdno. ppal.).

¢} Por altimo, solicité "muy comedidamente af despacho, se sirva declarar probaba

la excepcion de falta de legitimacion en la causa por pasiva” {fl. 251 cdno. ppal.).

7. Actuacién surtida en la segunda instancia

Por auto de 18 de agosto de 2017 {fl. 266 cdno. ppal.) se admitid el recurso de
apelacién y el 23 de febrero de 2018 (fl. 268 cdno. ppal.} se corrié traslado para
alegar de conclusidn, en dicho término, la CAR resalté los principios de precaucion,
prevencién, buena fe y confianza legitima (fls. 269 a 271 cdno. ppal.), mientras que

la parte demandada y el agente del Ministetio Pablico guardaron silencio.

Ii. CONSIDERACIONES

Cumplidos los tramites propios del proceso, sin que exista causal alguna de nulidad
que invalide lo actuado, la Sala procede a resolver el asunto sometido a
consideracion con el siguiente derrotero: 1) objeto de la controversia y decision a

adoptar, 2) el caso concreto, 3} conclusion y, 4) condena en costas.

1. Objeto de la controversia y decision a adoptar

La controversia planteada en término! consiste en determinar, conforme a las
apelaciones, si se debe revocar la decisién de primera instancia que declaré la

nulidad del contrato de concesiéon minera.

Se confirmara la sentencia impugnada porque €l contrato adolece de cbjeto ilicito
pues, el drea entregada en concesién se superpone casi en su totalidad con la
reserva forestal protectora pantano Redondo y nacimiento del rio Susagua,

declarada con anterioridad a la firma del contrato.

1 En virtud del paragrafo 1° del articulo 136 del Cédigo Contencioso Administrativo, aplicable al
asunto segun el articulo 40 de la Ley 153 de 1887, en los litigios relacionados con bienes estatales
imprescriptibles e inenajenables la accién no caduca. Sobre el particular, véase: Consejo de Estado,
Seccion Tercera, Subseccién B, sentencia de 26 de enero de 2022, exp. 56.414, CP Martin
Bermudez Mufioz y Seccion Tercera, Subseccién B, sentencia de 3 de agosto de 2020, exp. 58.710,
CP Alberto Mantana Plata.

04
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2. El caso concreto

1) La sefiora Nenarcel Hueso de Aguilar aseguré que con la firma del contrato no
se transgredié ninguna exigencia legal; sin embargo, el articulo 1° del Acuerdo
namero 17 de 20 de noviembre de 1992 de la Corporacion Auténoma Regional de
tas cuencas de los rios Bogola, Ubaté y Sudrez (expedido con antelacion a la
celebracién del contrato y vigente para esa fecha) dispuso “Declarar como area de
reserva forestal protectora los terrenos que conforman la cuenca de la laguna de
pantano Redondo y el nacimiento del rio Susagud, ubicados en la vereda pantano
Redondo del municipio de Zipaquira (Cundinamarca)” (fl. 2 cdno. 2) y, precisamente
el 4area dada en concesién se superpone en un 99,59% con dicha reserva forestal
segtn el plano de la Subdireccion de Planeacion y Sistemas de Informacién de la
CAR (fl. 24 cdno, 2), y en un 99,6% de conformidad con el reporte del catastro
minero de la Vicepresidencia de Contratacion y Titulacién de la ANM (fls. 129y 130
cdno. ppal.), sin que alguna otra prueba permita concluir atgo distinto.

En consecuencia, con la suscripcibn de dicho contrato se transgredid sin
justificacion ni autorizacién alguna el articulo 34 de la Ley 685 de 2001 (anterior a
la firma del contrato y vigente para la fecha de suscripcién de aquel) porque se
entregd en concesién un drea que habia sido declarada previamente como de zona

de reserva forestal, el articulo el comento dispone:

“Zonas excluibles de la minerfa. No podrdn ejecutarse trabajos y
obras de exploracién y explotacién mineras en zonas declaradas y
delimitadas conforme a la normatividad vigente como de proteccién
y desarrofio de los recursos naturales renovables o del ambiente y que,
de acuerdo con las disposiciones legales sobre la materia, expresamente
excluyan dichos lrabajos y obras.

Las zonas de exclusién mencionadas serdn las que se constituyan
conforme a las disposiciones vigentes, como éreas que integran el
sistema de parques nacionales naturales, pargues naturales de caracter
regional y zonas de reserva forestales. Estas zonas para producir estos
efectos, deberdn ser delimitadas geograficamente por la autoridad
ambiental con base en estudios técnicos, sociales y ambientales con la
colaboracién de la autoridad minera, en aguellas &reas de interés minero.

Para que puedan excluirse o restringirse trabajos y obras de exploracion
y explotacién mineras en las zonas de proteccion y desarrolio de los
recursos naturales renovables o del ambiente, el acto que las declare
deberd 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 sustraccién
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del drea requerida, podré autorizar que en las zonas mencionadas en

el presente articulo, con excepcion de los parques, puedan adelantarse

actividades mineras en forma restringida 0 s6lo por deferminados

métodos y sistemas de extraccién que no afecten los objetivos de la zona

de exclusién. Para tal efecto, el interesado en el Contrato de
Concesién deberd presentar los estudios que demuestren |la

compatibifidad de las actividades mineras con tales objetivos.”

{negrillas adicionales).

2) Ahora bien, el inciso final de la norma transcrita, segin lo alegd la ANM en su
apelacion, prevé la posibilidad de adelantar actividades en las areas sustraidas,
aunque, para ello "ef interesado en ef Conirato de Concesién deble] presentar los
estudios que demuestren la compatibilidad de fas actividades mineras con tales
chjetivos” para efectos de que la auteridad ambiental emita la respectiva
autorizacién; sin embargo, ello no se acreditd en el presente asunto pues, ninguna
autorizacién se otorgd para adelantar la explotacion minera en la zona de reserva

forestal que aqui interesa.

3)La ANM no desarrollé con suficiencia su inconformidad relacionada con la
incongruencia del fallo impugnado pues, en ningun momento describio en qué
consistia el yerro; no abstante, la Sala encuentra que el tribunal sustentd su decision
en las pruebas allegadas al proceso las cuales no permiten concluir nada distinto a

lo sefialado por el a guo, en consecuencia, no se advierte la alegada incongruencia.

4) En igual medida, la ANM tampoco explico las razones que justificaran su falta de
legitimacion en la causa por pasiva, pero, se advierte que el extinto Ingeominas
suscribia la concesion minera (fls. 15 a 25 cdno. 3) y la ANM asumio las funciones
que a dicha entidad correspondian segun lo dispuesto por el articulo 19 del Decreto

4134 de 2011 lo cual justifica su interés en el presente litigio.

3. Conclusidn

Se confirmara la sentencia impugnada por cuanto el contrato de concesion minera
nimero HIB-08521 adolece de objeto ilicito por haberse celebrado con

desconocimiento de normas imperativas.

4. Condena en costas

Debido a que en el proceso se ventild un interés publico, la Sala se abstendra de
condenar en costas a la parte vencida de conformidad con lo previsto en el articulo

188 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

Q6
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En mérito de lo expuesto, e! CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA, SUBSECCION B,

administrando justicia en nombre de la Replblica y por autoridad de la ley,
FALLA:

1°) Confirmase la sentencia de 22 de octubre de 2015 proferida por la Subseccion

A de Ia Seccién Tercera del Tribunal Administrative de Cundinamarca.
2°) Abstiénese de condenar en castas,

3°) Ejecutoriada la presente sentencia, por la secretaria devuélvase el expediente

al tribunal de origen para lo su cargo.
NOTIFIQUESE y CUMPLASE
ALBERTO MONTANA PLATA

Presidente de la Sala
(Firmado electrénicamente)

FREDY IBARRA MARTINEZ MARTIN BERMUDEZ MUROZ
Magistrado Magistrado
(Firmado electronicamente) {Firmado electrénicamente)

Censtancia. La presente providencia fue firmada electrénicamente por los magistrados en
ta plataforma SAMAI, en consecuencia, se garantiza la autenticidad, integridad,
conservacién y posterior consulta de conformidad con el articulo 186 de CPACA.



