ACCION DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO / ASUNTOS
DE NATURALEZA MINERA / EXPLOTACION DE MINERALES /
LEGALIZACION DE LA PEQUENA MINERIA / CONFIGURACION DE LA
VIOLACION DEL DERECHO AL DEBIDO PROCESO

La Administracion viola el debido proceso cuando, en ejercicio de la funcion
administrativa de formalizacibn minera, desconoce la plenitud de las formas
propias establecidas previamente en la ley. [...] Si la Administracién crea por via
reglamentaria elementos de los procedimientos mineros, como las exigencias de
admision, las causales de rechazo o las etapas para adoptar decisiones, excede
sus potestades, porque la Constitucion sometio a reserva de ley todas las
condiciones para la explotacién de los recursos naturales no renovables.

PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO / FACULTAD REGLAMENTARIA DEL
GOBIERNO / LIMITES DE LA FACULTAD REGLAMENTARIA DEL
PRESIDENTE DE LA REPUBLICA

Esta Corporacion ha establecido que la competencia para establecer los
procedimientos administrativos, con independencia de que éstos sean generales o
especiales, corresponde de forma exclusiva al legislador y no a la autoridad
administrativa. Con el pretexto de ejercer la facultad reglamentaria, la
Administracion no puede modificar, ampliar o restringir el sentido de la ley
suprimiéndola o modificandola, o dictando nuevas disposiciones, pues suplantaria
al legislador. Tampoco puede dictar disposiciones que desconozcan la ley, no sélo
la que dice desarrollar o ejecutar, sino cualquiera que esté vigente.

POTESTAD REGLAMENTARIA / DERECHOS FUNDAMENTALES /
LEGISLADOR ORDINARIO / PRINCIPIO DE RESERVA DE LEY ESTATUTARIA

El limite méas estricto de la potestad reglamentaria es la reserva de ley en materia
de derechos fundamentales. Esta figura se refiere, principalmente, a la prohibicién
general de restringir o limitar derechos constitucionales fundamentales mediante
instrumentos distintos a la ley, pues sélo el Congreso de la Republica esta
constitucionalmente habilitado para hacerlo. El articulo 152 de la Constitucion
establece que la regulacion de los derechos y deberes fundamentales de las
personas y los procedimientos y recursos para su proteccion debe hacerse
mediante ley estatutaria. Sin embargo, la jurisprudencia ha sostenido de manera
uniforme que la reserva de ley estatutaria debe interpretarse de forma restrictiva,
pues de lo contrario se vaciaria de competencia al legislador ordinario.
Especialmente en materia de derechos fundamentales, la Corte establecié que no
todo evento ligado a los derechos fundamentales debe ser tramitado mediante ley
estatutaria. La Corte Constitucional, en definitiva, flexibilizd la reserva de ley
estatutaria para todos los derechos fundamentales y la convirtio en la regla
excepcional, pero mantuvo la reserva como regla general a favor del legislador
ordinario. La Sala no encuentra que la flexibilizacion del estandar de proteccion de
los derechos fundamentales pueda llegar hasta una habilitacion general a la
Administracion para desarrollarlos por via reglamentaria.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 152

ANULACION DEL ACTO ADMINISTRATIVO / CONTROL JURISDICCIONAL
DEL ACTO ADMINISTRATIVO

La anulacién de los actos administrativos se impone por la infraccion de las
normas en que deberian haberse fundado. La referencia para el juicio de validez



de los actos administrativos es la totalidad del ordenamiento juridico de acuerdo
con la jerarquia de fuentes en cada caso. Légicamente, hacen parte de ese cuerpo
de referencia, las normas constitucionales, que son la base y esencia del sistema.
Todo juicio de nulidad de un acto administrativo, en consecuencia, implica su
valoracion frente al texto constitucional, porque “no se trata de un simple
enjuiciamiento de legalidad sub constitucional”.

NOTA DE RELATORIA: Sobre el juicio de validez del acto administrativo, cita:
Consejo de Estado, Seccidén Tercera, sentencia del 19 de septiembre de 2016,
rad. 49058, C. P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa.

ACTIVIDADES DE LA FUNCION ADMINISTRATIVA / EJERCICIO DE LA
FUNCION ADMINISTRATIVA / PRINCIPIO DE LEGALIDAD

La Constitucion Politica de 1991 establecio los principios para el ejercicio de la
funciébn administrativa. En el modelo constitucional colombiano, la funcion
administrativa no esta conceptualizada, ni sus manifestaciones estan
expresamente previstas constitucionalmente. Se ejerce mediante diversas
actividades con elementos que varian segun el sector. Por lo general, esas
actividades son concretas, quien las ejecuta asume un rol especifico determinado
por la ley y, en todo caso, desarrollan los fines constitucionales del Estado de
acuerdo con sus légicas economicas y sociales, segun reglas definidas
democraticamente. El ejercicio de la funcion administrativa, en consecuencia, esta
condicionado por un componente finalista establecido en la Constitucién —a veces
de forma general y otras mas especificamente-, y detallado por el legislador en
cada tipo de actividad. EI modelo constitucional de la funcién administrativa
explica, asi, que el principio de legalidad sea la base l6gica que fundamente el
referente juridico de la funcién administrativa y de sus decisiones o actos.

ACTIVIDAD MINERA / EXPLOTACION DE LOS RECURSOS NATURALES NO
RENOVABLES / DESARROLLO SOSTENIBLE AMBIENTAL / LEGALIZACION
DE LA PEQUENA MINERIA / PRINCIPIO DE INTERVENCION DEL ESTADO EN
LA ECONOMIA

Las finalidades constitucionales y legales que informan la funciéon administrativa de
formalizacién minera, determinan que todas las actuaciones y decisiones en este
ambito deben responder a la obligacion del Estado de retomar y mantener el
control de la economia, para planificar con eficacia el manejo de los recursos
naturales. El aprovechamiento de estos recursos debe permitir un desarrollo
sostenible que incluya al heterogéneo sector poblacional que vive de la mineria
informal, prevenga conflictos, promueva la equidad en la distribucion de la riqueza,
proteja el medio ambiente sano y seguro, y asegure un nivel de vida digno para la
poblacion que participa del modelo.

GRAN MINERif\ / EXPLQTACION DE PEQUENA MINERIA / LEGALIZACION
DE LA PEQUENA MINERIA / DEBER DE IMPARCIALIDAD

[AJunque el modelo minero colombiano tenga un sesgo hacia la gran escala, la
funcién administrativa de formalizacion, debe llevar a la préactica el sistema juridico
garantizando que la propiedad absoluta del estado sobre todos los recursos opere
de manera imparcial, para el cumplimiento de sus fines constitucionales. Es decir,
gue la estatalizacién de la riqueza mineral se traduzca, efectivamente, en titulos
mineros que formalicen las actividades de los pequefios mineros, que los
empoderen y salvaguarden sus medios de vida.



APLICACION DE LA EXCEPCION DE INCONSTITUCIONALIDAD /
EXPLOTACION DE MINERALES

Las razones de la inconstitucionalidad del Decreto 2390 de 2002, en este caso,
que vicié los actos administrativos demandados en el caso concreto, en efecto,
pueden ser agrupadas en dos categorias. La primera tiene que ver con la violacion
del principio de legalidad, por el desconocimiento de la reserva de ley sobre las
condiciones para explotar recursos minerales y sobre el disefio de las pautas de
los procedimientos administrativos. La segunda categoria tiene que ver con la
violacion del derecho al debido proceso administrativo, que aunque incluye la
desobediencia al principio de legalidad —porque hace parte de su nucleo esencial-,
se concret6 también en la restriccion del derecho al debate probatorio y a acceder
a un proceso adecuado. [...] ElI Decreto 2390 de 2002 serd inaplicado por la Sala
por su abierta violacion de los articulos 150, 29 y 209, de la Constitucion, y en su
lugar se aplicaran al caso concreto, de forma directa, como referente de
legitimidad juridica, los estandares constitucionales de garantia del debido proceso
administrativo.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 15 /
CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 29 / CONSTITUCION POLITICA -
ARTICULO 209 / DECRETO 2390 DE 2002

VALORACION DE LA COPIA SIMPLE DE DOCUMENTO / PROCEDENCIA DE
LA VALORACION DE LA COPIA SIMPLE DE DOCUMENTO

En este proceso obran algunas pruebas que fueron allegadas en copia simple,
cuya apreciacion es viable sin mas formalidades, de acuerdo con los precedentes
jurisprudenciales de esta Corporacion. La Seccion Tercera del Consejo de Estado,
en efecto, unificd su posicidon respecto de la valoracion de las pruebas en copia
simple en 2013, para resolver un caso en que las partes demandadas pudieron
controvertir y tachar la prueba que fue aportada por la parte demandante. Sin
embargo, ninguna de las partes objeto o se refirié a la validez de esos documentos
antes de la sentencia de primera instancia.

NOTA DE RELATORIA: Sobre el valor probatorio de las copias simples, ver:
Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia de
unificacion jurisprudencial del 30 de septiembre de 2014, rad. 11001-03-15-000-
2007-01081-00, C. P. Alberto Yepes Barreiro; Consejo de Estado, Sala Plena de la
Seccion Tercera, sentencia de unificacion jurisprudencial del 28 de agosto de
2013, rad. 25022, C. P. Enrique Gil Botero; y Corte Constitucional, sentencia de
unificacion SU-774 del 16 de octubre de 2014, M. P. Mauricio Gonzalez Cuervo.

PRINCIPIO DE EFICACIA DE LA FUNCION ADMINISTRATIVA

El principio constitucional de eficacia, como lo ha reconocido la Corte
Constitucionalidad, se refiere al cumplimiento de las finalidades de la
administracion. Es una cualidad de la funcion administrativa que concreta la
vigencia del estado social en el ambito juridico-administrativo, mediante la
verificacion objetiva de la distribucion de los bienes y servicios estatales
destinados a la consecucion de los fines sociales del Estado Social de Derecho.

CONSEJO DE ESTADO



SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION B
Consejero ponente: ALBERTO MONTANA PLATA
Bogoté, D.C., quince (15) de noviembre de dos mil diecinueve (2019)
Radicacién numero: 11001-03-26-000-2009-00065-00(37012)
Actor: JOSE FEDERICO CELY SIERRA
Demandado: INSTITUTO COLOMBIANO DE GEOLOGIA Y MINERIA

(INGEOMINAS)

Referencia: ACCION DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

Temas: Excepcion de inconstitucionalidad en procesos de nulidad y restablecimiento del
derecho. Principios de la funcidn administrativa. Funcién administrativa de formalizacién
minera.

Sintesis del caso: El demandante solicitd la formalizacién de una explotacidn minera
informal. La autoridad minera tramité la solicitud segun el procedimiento establecido por
via reglamentaria en el Decreto 2390 de 2002. Ingeominas rechazé la solicitud de
formalizacién porque, de acuerdo con los estudios técnicos, no existia drea libre para
confratar.

Decide la Sala el proceso de nulidad y restablecimiento del derecho de
Unica instancia promovido por José Federico Cely Sierra en confra del
Instituto Colombiano de Geologia y Mineria (Ingeominas), en el que se
pretende |a declaratoria de nulidad de las Resoluciones No. STC 299 de 13
de diciembre de 2005 FLV 152 y 350 de 12 de mayo de 2008, expedidas por

la enfidad demandada.

Contenido: 1. Antecedentes - 2. Consideraciones - 3. Decisidon

1. ANTECEDENTES

1.El 16 de Octubre de 2008 José Federico Cely Sierra presentdé demanda,

en ejercicio de nulidad y restablecimiento del derecho, en contra del

Instituto Colombiano de Geologia y Mineria (Ingeominas), en cuyas




pretensiones solicitdé que se hicieran las siguientes declaraciones vy

condenas (se trascribe):

“2.1 Que es nula la Resoluciéon STC No. 02996 de fecha 13 de diciembre de
2005, proferida por la Subdirectora de Contratacion vy Titulacion Minera de
INGEOMINAS, Dra. JULIETA RIVEROS GONZALEZ, por medio de la cual resuelve
rechazar la solicitud de Legalizacién Minera de Hecho numero FLV-152,
presentada por JOSE FEDERICO CELY SIERRA, para la explotacidon de un
yacimiento de carbdn mineral ubicado en jurisdiccion del Municipio de
SAMACA, Departamento de BOYACA.

2.2 Que es nula la resolucion STC No. 000350 de fecha 12 de Mayo de
2008, proferida por el Subdirector de Contratacidn y Titulacion Minera de
INGEOMINAS, Dr. LORENZO EDUARDO JARA PORITILLA, por medio de la cual
resuelve CONFIRMAR, en todas sus partes la Resolucion SCT No. 02996 del 13
de Diciembre de 2005, expedida por el Subdirector de Contratacion y
Titulacién Minera de INGEOMINAS dentro de la Solicitud de Legalizacion
Minera DE HECHO NO. FL-152

2.3 Que como consecuencia de la nulidad de los actos administrativos
demandados y a titulo de restablecimiento del derecho conculcado, se
ordene al INSTITUTO COLOMBIANO DE GEOLOGIA Y MINERA “INGEOMINAS”, la
legalizacién de las explotaciones mineras que el suscrito demandante vengo
adelantando en el predio descrito en la solicitud FLV-152, mediante Contrato
de Concesion, de conformidad con o establecido en el articulo 45 s.s., articulo
165 de la Ley 685 de 2001 y su Decreto Reglamentario 2390 de Octubre 24 de
2002.

2.4 Que se condene al INSTITUTO COLOMBIANO DE GEOLOGIA Y MINERIA
“INGEOMINAS” a partir de los efectos que produzcan las resoluciones
anteriormente mencionadas, al pago de los perjuicios que se llegaren a
causar”.

2.El demandante narrd, en sintesis, los siguientes hechos:

3. El 31 de diciembre de 2004, el senor Cely presentd solicitud de
legalizacién por mineria de hecho de unos yacimientos de carbdn mineral,
ubicados en la jurisdiccion de Samacd, Departamento de Boyacd,

radicado bajo la referencia FLV-152.

4. Segun concepto técnico de 31 de noviembre de 2005 de Ingeominas, el
drea de interés de la solicitud de formalizacion del demandante,
presentaba superposicion parcial con las solicitudes FDK-111, FHP-151, FL6-
122, FLV-151, FKT-135 y con los Registros  Mineros FBEB-0158042 -
correspondiente a los titulos 9459 y 070-89- y FIWM-170452 -correspondiente
al fitulo 070-89-, por lo que, para la entidad, no quedaba drea libre para

confratar.

5. Bl demandante explicd que no podia haber superposicion con la

propuesta de contrato de concesidon FHP-151, porque esa propuesta era



suya y fue rechazada mediante Resolucion No. SCT 2725 de 21 noviembre
de 2005, confirmada por la Resolucidon No. SCT 982 de 27 marzo de 2006.

6. En la demanda se sostuvo que no podia haber superposiciones entre
solicifudes de legalizacion o formalizacion y propuestas de confratos de
concesion, porgue las primeras respondian a lo previsto en el articulo 165

de laley 685 de 2001 vy, por consiguiente, tenian un mejor derecho.

S. Afirmoé que la solicitud de legalizacion FDK-111 fue rechazada
mediante la Resolucion No. SCT 188, de enero 25 de 2005, por lo que esta
superposicion “estaba eliminada legalmente” y la entidad debid tenerlo en
cuenta. En cuanto a la superposicion con el drea de la solicitud FL6-122, el
demandante anoté que la propuesta de ese contrato fue rechazada
mediante Resolucion No. SCT 32 de 7 de febrero de 2005. Respecto de la
solicifud FLV-151, afiirmd que fue presentada después de la suya.
Finalmente, la superposicion con el drea de la solicitud FKT-135 tampoco

existia pues, afirmo, esta fue rechazada.

6. Respecto del Registro Minero FBEB-158042 -correspondiente al titulo
9459- vy FJWM-170452 -correspondiente al fitulo 070-89-, sostuvo que no
habia superposicion. En primer lugar, indicd que el fitulo 070-89, otorgado a
Acerias Paz del Rio S.A., tenia un drea en la que estaba incluido el titulo
9459. El actor también expuso sus dudas sobre la correccion del punto
arcifinio! del poligono del titulo 9459. Asegurd que en el certificado 24986
de 7 de enero de 2005, el Instituto Geogrdfico Agustin Codazzi (IGAC) hizo
constar que “las coordenadas del punto arcifinio que se tuvieron en
cuenta en el caso del Contrato 070-89, efectivamente no correspondian a
la iglesia de Sativanorte, sino a la Iglesia de Jerico, alterando las
coordenadas del drea del citado contrato”. El demandante considerd que
esta modificacion generaba una nulidad. Afiirmd que estos hechos dieron
lugar a la accion popular radicada ante el Tribunal Administrativo de

Cundinamarca bajo el No. 4-2332.

1 Es un lugar estable e inequivoco de fdacil identificacién tanto por los detalles fisiogrdficos en el terreno como en
la cartografia nacional del Instituto Geogrdfico Agustin Codazzi, IGAC, que sirve como punto de amarre y de
partida para el levantamiento topogrdéfico de un poligono minero.



7. Explicd que el drea de aporte 923 estaba incluida en el Decreto 1179
de 1980 y que el aporte 923B fue otorgado por el Ministerio de Minas vy
Energia a Carbocol, que posteriormente fue cedida a Ecocarbon vy, por
fusion, a Minercol. Asegurdé que esa figura no fue inscrita en el Registro
Nacional Minero y que no habia prueba que acreditara que fue cedido a

Ingeominas.

8. Advirtié que la solicitud de legalizacion FLV-152 era igual a la que
radicé mediante el formulario 1703 el 30 de diciembre de 1994, denfro del
programa social de legalizaciéon del articulo 58 de la ley 141 de 1994. Esa
solicitud le fue negada por Ecocarbdn por lo que demandd ese acto
administrativo. Para el momento de la demanda, el proceso estaba en

Consejo de Estado, pendiente de decision.

9. También alerté sobre el acaecimiento de los términos de
prescripcion del amparo administrativo -previsto en el articulo 316 de la Ley
685 de 2001- respecto de su explotacion. Considerd probado, con las
solicitudes T-1634 y T-1635, presentadas en el marco del Programa Social de
Legalizacion — Ecocarbdén, que llevaba mds de 20 anos explotando con
mineria de hecho los predios que correspondian a su solicitud de

legalizacion.

10. Adujo que Ingeominas viold sus derechos al debido proceso y a la
defensa porque el concepto técnico que la entidad tuvo en cuenta para
rechazar su solicitud no se tramitd legalmente, pues se expidid sin que
mediara una visita técnica al lugar. De la prueba técnica, ademds, no se le
corrid¢ traslado como lo ordenaba el Cédigo de Procedimiento Civil.
También considerd que el hecho de que Ingeominas no hubiera eliminado
de oficio las superposiciones con propuestas de contratos rechazadas o
por la existencia de un mejor derecho, era una violacidn al debido
proceso. Finalmente, criticd, en este marco légico, que Ingeominas no

hubiera indicado los porcentajes de superposicion.

11.  El demandante sostuvo que las minas que explotaba eran de
propiedad privada de acuerdo con lo dispuesto en la Ley 20 de 1969.

Explicd que mediante Escritura Publica No. 46 de 14 de enero de 1971, se



constituyd la sociedad Carboneras Los Cochinillos Sierra Cely Ltda., cuyo
objeto era explotar los yacimientos de carbdn que existian en los inmuebles

o terrenos que se aportaron a la sociedad.

12. Segun el demandante, era dueno de la mina por accesion, de
acuerdo con el articulo 713 del Codigo Civil. Afrmé que la sociedad se
convirtid en duena de los yacimientos de carbdn que eran de propiedad
privada, porque los recursos se explotaban desde antes de la
promulgacion de la Ley 20 de 1969, y que dicha explotacion continud “por
el suscrito solicitante de la legalizacion FLV-152". En su concepfo, la
propiedad privada de esas minas era un privilegio legal que Ingeominas

debid tener en cuenta.

13. La demanda fue admitida mediante Auto de 6 de agosto de 20092.
En esa misma providencia, se solicitd que Ingeominas enviara al proceso

todos los antecedentes administrativos de las Resoluciones demandadas.

14.  Ingeominas contesté la demanda el 7 de diciembre de 20093. La
entidad demandada explicd su naturaleza y el alcance de sus funciones.
Sostuvo que el Ministerio de Minas y Energia, como autoridad minera
nacional, mediante Resolucion No. 1800074 de 27 de enero de 2004, le

habia delegado funciones mineras.

15. De ofra parte, reiter6 que después del estudio técnico, la entidad
llegd a la conclusion de que no quedaba drea libre para contratar y por
eso rechazd la solicitud de legalizacion. Explicd que la Ley 685 de 2001
concedid un periodo de gracia para que los exploradores mineros sin titulo
inscrito en el Registro Minero Nacional legalizaran su situacion, siempre y
cuando cumplieran con los requisitos de fondo y forma exigidos, y que el

drea solicitada estuviera libre para contratar.

16. Respecto del articulo 4 del Decreto 2390 de 2002, la demandada
aclaré que esa disposicion ordenaba el rechazo de la solicitud y la
suspension de la explotacion cuya legalizacion se solicitaba, cuando su

drea estuviera superpuesta con propuestas de contratos de concesidon o

2 Ver folio 59 a 74 del Cuaderno Principal
3 Ver folios 97 a 122 del Cuaderno Principal



con solicitudes de legalizacion en frdmite. Para definir esas superposiciones,

segun explico la demandada, se tenia en cuenta la fecha de la solicitud.

17. Respecto del reclamo del demandante sobre la omision de
Ingeominas de indicar los porcentajes de las superposiciones, la entidad
aclar6 que en la evaluacion ftécnico - juridica de la solicitud de
legalizacion de mineria de hecho FLV-152 si se consignaron esos

porcentajes, y copid el cuadro que traia la evaluacion.

18. La demandada asegurdé que esos estudios no requerian de la
realizacion de un peritaje, ya que la ley minera no establecia este requisito
para la realizacion del reporte grafico de superposiciones, sino que para
eso se recurria al SIAl, que era un sistema mediante el cual la autoridad
minera realizaba el reporte de superposiciones basado en linderos y otras

especificaciones.

19.  Segun la demandada, las resoluciones mediante las cuales se
rechazd la legalizacion minera de hecho FLV-152, estaban motivadas vy
sustentadas en la Ley 685 de 2001 y en el Decreto 2390 de 2002.

20. Mediaonte Auto de 5 de febrero de 2010, el magistrado ponente
resolvid sobre las pruebas4 En la providencia decididé decretar una
inspeccion judicial acompanada de prueba pericial, que se solicitdé para
dar cumplimiento al articulo 5 del Decreto 2390 de 2002. Teniendo en
cuenta que Ingeominas rechazod la solicitud de legalizacion porque el drea
de interés presentaba “superposicion parcial con las solicitudes FDK-111,
FHP-151, FL6-122, FLV-151, FKT-135 y con los titulos 070-89 y 9459", en la
providencia se entendid que la peticidn de inspeccion judicial con prueba
pericial pretendia que se hiciera un estudio de libertad de drea para
demostrar si existia tal superposicion. Comisiond para ese inspeccion al
Juez Promiscuo de Samacd - Boyacd e indico las condiciones que debia

cumplir el perito®.

4 Folio 307 g 315 del Cuaderno Principal.

5 Mediante oficio de 18 de enero de 2011, el Juzgado Promiscuo de Samacd informd al Despacho que el 15 de
junio se habia designado un perito y se habia fijado fecha para la inspeccién judicial, la cual tuvo que
suspenderse porque la parte interesada no habia allegado la informacién requerida. Que se le insistié al
demandante, mediante Auto de 14 de septiembre 2010, y que en Auto de 28 de septiembre se ordend agregar
los documentos recibidos y se programé la diligencia para el 11 de octubre del mismo ano. La parte interesada
no se hizo presente por lo que se reprogramd la visita y se le notificd al demandante. El 24 de noviembre se



27. Mediante Auto de 5 de septiembre de 2011, se corrid traslado a las

partes para que presentaran sus alegatos de conclusions.

28. La parte demandante insistio en los argumentos de la demanda
haciendo énfasis en que los solicitantes de legalizacidon tenian un mejor
derecho que los proponentes de contfrato de concesidn porque ya eran
explotadores de hecho y el Estado, segun el Cédigo de Minas, estaba
obligado a legadlizar esas explotaciones. En este documento, el
demandante volvié a aclarar que su solicitud de legalizacion FLV-152
coincidia con otra solicitud que hizo denfro del programa Social de
legalizacion de la ley 141 de 1994. Adicionalmente, advirtid por primera
vez, que esa solicitud de legalizacion coincidia ademds con las solicitudes
de legalizacion por mineria fradicional LGE-14491 y LGD-14511 que estaba

tramitando Ingeominas.

29. El demandante afirmd que: era “una equivocacion flagrante en la
interpretacion de las normas mineras por parte de la demandada |...)
haber considerado y aplicado indebidamente al darles un estatus igual al
de las solicitudes de legalizacion con las propuestas de contratos de
concesion, cuando las primeras tienen un mejor derecho y las segundas
son una simple expectativa en la medida en que el drea solicitada se
encuentre libre, para lo cual la demandad estaba en la obligacion de
gestionar y reconocer los derechos otorgados por el... articulo 165 del

Codigo de Minas”.

30. El Ministerio PUblico rindié concepto, mediante oficio radicado el 17
de noviembre de 20117. Sostuvo que en el expediente se demostrd que no
habia drea libre en el predio objeto de la solicitud de legalizacién. De otra
parte, sostuvo que la remision al Cddigo de Procedimiento Civil era
procedente en las condiciones previstas por el articulo 7 del decreto 2390
de 2002, y que ellas no estaban presentes en este caso. En consecuencia,
conceptud a favor de la legalidad de las resoluciones demandadas vy

solicité denegar las suplicas de la demanda.

desarrollé la diligencia de inspeccién judicial con el perito designado, pero la parte interesada no asistid, por lo
que la ubicacién del predio sdlo fue posible con la colaboracién de la poblacién y el GPS del perito. La parte
demandante solicitd practicar la visita de nuevo, pero le fue negada esa peticién. El 14 de diciembre el perito
solicité ampliacién del término para entregar su informe, y le fue concedido por 10 dias.

¢ Ver folio 335 del Cuaderno Principal

7 Ver folios 342 352 del Cuaderno Principal..



31. En providencia de 22 de agosto de 20178, el consejero ponente
considerd que, en ese momento procesal, antes de resolver de fondo la
accidén de nulidad y restablecimiento del derecho, era necesario vincular a
las personas “detentadoras de los fitulos mineros de los que se predica la
superposicion” y ordend oficiar a las autoridades competentes para que

aportaran sus datos.

32. Mediante providencia de 2 de abril de 20187, el consejero ponente
considerd que el asunto no podia definirse de fondo sin la comparecencia
de los titulares de los titulos mineros que se superponian con el drea
solicitfada en formalizacion. Esto significaba, segun explicd la providencia,
qgue la sentencia que decidiera la confroversia debia ser idéntica para
todos. Por esa razén, vinculd, en calidad de litisconsortes necesarios en la
parte pasiva, a Acerias Paz del Rio S.A. por las licencias N. 7089 y N.9459, y
a los senores Omar Camilo Cdrdenas Léopez, Miguel Alfonso Cdardenas

Lopez y Guillermo Ledn Cdardenas Lopez, titulares de la solicitud FDK-111.

33.  En el Auto se explicd que mediante memorial que obraba en el
expediente, en el folio 355, se habia acreditado que la Agencia Nacional
de Mineria (ANM) habia otorgado poder a quien la representaria, pues esa
agencia participaria como sucesor procesal del Instituto Colombiano de
Geologia y Mineria, que fue demandando originalmente. En
consecuencia, se reconocié como sucesora procesal del demandando a

la ANM.

34. Mediante providencia de 12 de diciembre de 201879, |la Sala decretd
de oficio pruebas adicionales con el fin de establecer aspectos relevantes
para el proceso, relacionadas con: 1) la titularidad actual de las licencias
9459 y 070-89, con el fin de determinar si era necesario vincular a ofros
litisconsortes; 2) la fecha de presentacion de la solicitud de legalizaciéon
minera No. FDK-111 vy; 3) la ejecutoria del acto administrativo mediante el
cual Ingeominas la rechazd y su confiirmacion para establecer su

prevalencia sobre la solicitud No. FLV-152.

8 Ver folio 354 del Cuaderno Principal.
? Ver folios 379 a 383 del Cuaderno Principal.
10 Ver folio 396 de 2018.



35. Mediante Auto de 25 de julio de 201911, el consejero ponente corrid
traslado a Acerias Paz del Rio S.A., Omar Camilo Cdrdenas Léopez, Miguel
Alfonso Cdardenas Lopez y a Guillermo Ledn Cdardenas Lopez en calidad de
litisconsortes necesarios de la parte pasiva, por el término de 10 dias, para

que presentaran alegatos. Los litisconsortes necesarios guardaron silencio.

2. CONSIDERACIONES

Contenido: 2.1.Presupuestos procesales. 2.2. Presupuestos probatorios. 2.3. Andlisis
sustanfivo. 2.4 Costas

2.1 Presupuestos procesales

36. La Sala encuentra que esta Corporacidon es competente para
conocer de esta accion de nulidad y restablecimiento del derecho en
Unica instancia, con fundamento en las disposiciones del numeral 6 del
articulo 128 del Cédigo Contencioso Administrativo y del articulo 295 de la
Ley 685 de 200112,

37. La Sala observa que no operd la caducidad de la accidn, pues la
Resolucidon No. SCT 350 de 12 de mayo de 2008 fue notificada al actor el
16 de junio de 20083 y la demanda se presentd el 16 de octubre de 2008,
en el término de cuatro meses previsto por el articulo 136 del Codigo

Contencioso Administrativo'4.

38. La Sala encuentra acreditada la legitimacion del demandante,
como solicitante de formalizacion y destinatario de las resoluciones
demandadas. Encuentra también acreditada la legitimacion de la parte
pasiva, actualmente representada por la Agencia Nacional de Mineria
como sucesor procesal del Instituto Colombiano de Geologia y Mineriq,

que fue demandado originalmente.

39. La Sala considera que, en efecto, como se dispuso en Auto de 2 de

abril de 2018, existe un litisconsorcio necesario en la parte pasiva, pues el

11 Ver folio 475 del Cuaderno Principal

12 INGEOMINAS, establecimiento publico del orden nacional, cumplié funciones de administracién del recurso
minero, por delegacién realizada de conformidad con el Decreto 1679 de 1997 y las resoluciones 18 1130 de
2001 y 18 0921 de 2002, expedidas por el Ministerio de Minas y Energia.

13 Folio 108 del Cuademno Principal

14 “Articulo 136. Caducidad de las acciones. //. 2. La de restablecimiento del derecho caducard al cabo de
cuatro (4) meses contados a partir del dia siguiente al de la publicacidn, notificacién, comunicacién o ejecucion
del acto, segun el caso”.



asunto no puede definirse de fondo sin la comparecencia de los fitulares
de los titulos y solicitudes que se superponen con el drea que pidid el senor
Cely en formalizacion. En consecuencia, Acerias Paz del Rio S.A. por las
licencias N. 7089 y N.9459, y los senores Omar Camilo Cdardenas Lopez,
Miguel Alfonso Cdardenas Lopez y Guillermo Ledn Cdrdenas Lopez, titulares
de la solicitud FDK111, tfambién conforman la parte demandada en este

proceso.
2.2. Presupuestos probatorios
2.2.1 Reglas sobre la valoracion probatoria de las copias simples

40. En este proceso obran algunas pruebas que fueron allegadas en
copia simple, cuya apreciacion es viable sin mds formalidades, de

acuerdo con los precedentes jurisprudenciales de esta Corporacion.

41. La Seccion Tercera del Consejo de Estado, en efecto, unificd su
posicion respecto de la valoracidon de las pruebas en copia simple en
201315, para resolver un caso en que las partes demandadas pudieron
controvertir y tachar la prueba que fue aportada por la parte
demandante. Sin embargo, ninguna de las partes objetd o se refirid a la

validez de esos documentos antes de la sentencia de primera instancia.

42. En ese caso, como sucederd en éste, con el fin de respetar el deber
de lealtad procesal, se reconocid valor a la prueba documental que obrd
a lo largo del proceso y cuya veracidad no fue cuestionada por las

demandadas.

43. En esa sentencia, se establecid que cuando una parte solicita la
negacion de las pretensiones invocando la improcedencia de valorar las
copias simples, sin haberse pronunciado sobre su validez en el frdmite del
proceso, desconoce abiertamente los principios lealtad procesal. En
consecuencia, si el juez avalara esa prdctica, estaria recompensando una
actitud desleal que privilegia la incertidumbre sobre la buUsqueda de la

certeza procesal.

2.2.1 Hechos probados.

15 Ver, Consejo de Estado, Seccidén Tercera, Sala Plena, Sentencia de 28 de agosto de 2013, exp. 25022



44, La Sala encuentra que en el expediente estdn acreditados los

siguientes hechos y documentos:

45. Mediante escritura puUblica No. 46 de 14 de enero de 1971 de la
Notaria No. 4 del Circulo de Bogotd, se constituyd la sociedad Carboneras
“Los Cochinillos”, Sierra y Cely Limitada, cuyo objeto social era, entre otros,
la explotacion de yacimientos de carbdn que estaban en los inmuebles
que se aportaron a la sociedad y la venta y trasformaciéon del carbdn. Esa

sociedad se constituyd por un término de 10 anos!s.

46. Uno de los socios, Cayetano Sierra, aportdé a la sociedad “los
derechos y acciones radicados en la mitad en comun y proindiviso ya que
la ofra mitad ha pertenecido en comun y proindiviso al senor José Del
Carmen Cely, de un lote de terreno ubicado en la vereda la Chorrera del
municipio de Samacd, denominado Los Cochinillos...”. José del Carmen
Cely, a su vez, también aportd la otra mitad en comun y proindiviso de los

derechos sobre el predio.

47. El 10 de octubre de 1989 Carbocol y Acerias Paz del Rio S.A.17
suscribieron un contrato, que corresponde al fitulo minero 070-89, cuyo
objeto fue otorgar a Acerias el derecho temporal y exclusivo de realizar por
su cuenta y riesgo los trabajos de exploracion y explotacion de carbdn en
el drea del aporte nUmero 923B. Segun el contrato, una vez suscrito, se
levantaria un acta: “para formalizar la entrega del drea a ACERIAS, en la
cual se haria constar el estado general en que se hallen los yacimientos y
los bienes muebles o inmuebles que en la actualidad se encuentran
sirviendo a los mismos. Lo anterior teniendo en cuenta que ACERIAS ha
venido explotando dichos yacimientos antes de ser aportados a favor de
CARBOCOL y aun después de ser aportados, con la anuencia de
CARBOCOL, para no interferir las actividades de ACERIAS ni trastornar la
economia nacional y en vista de que se adelantaban los acuerdos para
llegar a este contrato. El acta a que se refiere esta cldusula se limitara al

estado en que se hallen los yacimientos que estd explotando ACERIAS y a

16
7 Ver Folios 307 a 319 del Cuaderno 2



los bienes muebles e inmuebles que en la actualidad estdan sirviendo a los

mismos”.

48. Enla clausula décimo sexta del contrato, se establecié que Acerias
no podria ceder o subcontratar todo o parte de los derechos, ni las
obligaciones emanadas del contrato sin autorizacion previa y escrita de
Carbocol, quien podia negar dicha autorizacion “sin que esté obligada a
dar razones para ello. Ademas, si la cesion fuera parcial, cedente vy
cesionario resultarian responsables solidariomente por el cumplimiento del
confrato. No obstante, el contfrato previd que: “las partes, en caso de
mutua conveniencia, estudiaran la posibilidad de excluir partes del drea

objeto del presente confrato”.

49. En el expediente se encuentra el certificado de registro minero del
titulo 070-89, contrato en virtud de aporte con vigencia desde julio de 1990
hasta octubre de 2039, registrado el 30 de julio de 199018, cuya drea total
es de 35987 hectdreas y 9379 metros cuadrados. El drea impacta los
municipios de Socha (Boyacd), Sativasur (Boyacd), Jericdé (Boyacd),
Samacd (Boyacd), Lenguazaque (Cundinamarca), Guachetd
(Cundinamarcal), Sativanorte (Boyacd), Raquira (Boyacd), Tasco (Boyacd),

Socotd (Boyacd) y Paz de Rio (Boyacd).

50.  Este registro tiene 15 anotaciones, hasta 30 de enero de 2019. Enfre
ellas, la Sala resalta las siguientes: “Anotacion 1. Tipo de anotacion:
contrato en virtud de aporte, fecha de la anotacion 30 de julio de 1990,
fecha ejecutoria, 10 de octubre de 1989, especificacion: contrato de
exploracion y explotacion. Anotacién 2. Documento: Resolucion. Fecha de
la anotacion 12 de enero de 1994. Fecha ejecutoria 22 de diciembre de
1993. Especificacion, Cesion de aporte de Carbocol a Ecocarbon.
Anotacion 5. Fecha de la anotacion 3 de abril de 2003. Fecha de
gjecutoria 21 de marzo de 2003, Tipo de anotacion Aceptar reduccion
Area/nueva. Documento Ofrosi, Especificacién Modificacién de drea.
Ofrosi N.1 al Contrato 070-89".

18 Folio 409 del Cuaderno Principal



51. Estd probado que se suscribid el Otfrosi nUmero 1 al contrato 070-8917.
En el considerando 2 de ese documento, se afirmd que Acerias Paz del Rio
S.A. solicité mediante escrito radicado el 20 de septiembre de 2002, que se
excluyera del drea del Contfrato 070-89, las dreas de los titulos mineros 01-
070-96 y 01-54-96, otorgados en virtud del Programa Social de Legalizacion
llevado a cabo en cumplimiento del articulo 58 de la Ley 141 de 1994. En
el numeral 5 se registro que la Gerencia de Fiscalizacion Minera, mediante
memorando de 19 de diciembre de 2002, solicitd que se excluyera del
confrato 070-89 el drea del contrato 01-111-96 de los senores Omar Camilo,
Guillermo y Miguel Alfonso Cdardenas Lopez, teniendo en cuenta el acta de
conciliacion firmada entre Acerias Paz del Rio y Omar Camilo Cdardenas. En
el considerando 6 se dejo constancia de que la Gerencia de Fiscalizacion
Minera, mediante oficio de 10 de enero de 2003, establecié una nueva

alinderacidon del contrato 070-892 una vez excluidas las dreas.

52.  También estd probado que el 15 de diciembre de 1993 se celebrd,
entre el Ministerio de Minas y Energia y Acerias Paz del Rio S.A., el contrato
de concesion 9459, para mediana mineria en un globo de terreno ubicado
en la Vereda La Chorrera del Municipio de Samacd, denominado mina

Laureles.

53. En el expediente se encuentra el certificado de registro minero del
contrato de concesion 945920, Tiene vigencia desde el 15 de diciembre de
1993 hasta 15 diciembre de 2023. Este registro tiene 5 anotaciones. La

Ultima de ellas tiene fecha de registro de 31 de julio de 2018.

54. El 31 de diciembre de 2004, José Federico Cely presentd el formulario
simplificado para la legalizacién de explotaciones mineras?! y sus anexos.
Entre los anexos habia declaraciones rendidas ante notario por tres
personas distintas. En esas declaraciones se afiimd que el demandante
habia explotado las minas desde 1975 o 1976 junto con su padre, que
murid en 1994. A partir de esa fecha, el solicitante se habia encargado de

la explotacion de los yacimientos de carbon.

19 folio 320 del Cuaderno 2
20 Ver Folio 341 del Cuaderno 2
21 Ver folios 124 a 132 del Cuaderno Principal



55. Se encuentra acreditado también que la Alcaldia Municipal de
Samacd suspendid el trdmite de amparo administrativo?? adelantado
contra el demandante en favor de Acerias Paz del Rio, mientras se resolvia

el procedimiento administrativo de legalizacion.

56. Estd probado que el 30 de noviembre de 2005, la Subdireccion de
confratacion vy ftitulacion minera de Ingeominas expidid un concepto
técnico de reevaluacion técnico-juridica de solicitudes mineras, con el
reporte de superposiciones?. Determind que el drea solicitada por José
Federico Cely se superponia con las solicitudes FDK-111, FHP151, FL6-122,
FLV-151, FKT-135 y con los fitulos 70-89 y 9459. Concluyd que no quedaba

drea libre para contfratar y que procedia el rechazo de la solicitud.

57. Estd probado que Ingeominas expidid la Resolucion STC No. 2996 de
13 de diciembre de 200524, Consideré que, segun el concepto técnico
emitido, el drea de interés presentaba superposicion parcial con las
solicitudes FDK-111, FHP-151, FL6-122, FLV-151, FKT 135 y con los Registros
Mineros FBEB-0158042 Y FJWM-017052, correspondientes a los titulos 9459 vy
070-89, vigentes al momento de la solicitud. En consecuencia, rechazé la

solicitud de legalizacion del senor José Federico Cely Sierra.

58. José Federico Cely Sierra interpuso recurso de reposicidon?> contra esa
resolucion. Adujo la violacion de su derecho al debido proceso, y solicitd la
practica de una visita técnica para determinar la antigiedad de la
explotacion y asi declarar la prescripcidon del amparo administrativo, de
acuerdo con el articulo 316 de la ley 685 de 2001, ademds de establecer
los porcentajes de superposicion, la existencia de frabajos de explotacion
infraestructura y maquinaria y produccidén de carbdn mineral por parte de
alguno de los beneficiarios de los titulos de concesidon superpuestos, vy
demds aspectos relevantes en el proceso. Igualmente, solicitd tener en
cuenta las pruebas practicadas en el proceso adelantado ante la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo contra las resoluciones que le
negaron la legalizacion en el marco del programa de socializacion de la

Ley 141 de 1994. También pidié que se tuviera en cuenta que la solicitud de

22 Ver folios 236 a 238

2 Ver Folios 152 a 155 del Cuaderno Principal
24 Ver folios 170 y 170A del Cuaderno Principal
25 Ver folios 161 a 168 del Cuaderno Principal



legalizacion minera radicada bajo el No. FLV-152 correspondia al predio El
Mortino, ubicado en la vereda la Chorrera del municipio de Samacd. El
predio y drea de esa propuesta eran los mismos que fueron objeto de la
solicitud de contratacion para el Programa Social de Legalizacion Mineraq,
radicada ante Ecocarbdn con el formulario No. 1703 de 30 de diciembre
de 1994.

59. Ingeominas resolvio el recurso mediante Resolucion No. SCT 350 de
12 de mayo de 20082¢, en la que confirmd la decision anterior y considerd

lo siguiente (se trascribe):

“Revisando los argumentos esgrimidos por el recurrente tenemos que en
cuanto a la superposicion con el contrato No. 070-89, respecto del cual el
recurrente manifiesta que se entabld la accién pertinente y dicho proceso a la
fecha aun no ha habido un pronunciamiento de fondo por parte de la
Autoridad judicial a la cual le correspondid conocer del caso, de tal forma
que mientras ello no suceda, debe entenderse que los actos administrativos
emitidos por esta Entidad dentro del contrato 070-89 gozan de presuncién de
legalidad...

Para el caso es importante tener en cuenta que articulo 334 del Cdédigo de
Minas estipula Correccién y cancelacién: para corregir, modificar o cancelar
la inscripcidon de un acto o contrato inscrito en el Registro Minero, se requerird
orden judicial o resolucidon de la Autoridad concedente, con remision de la
correspondiente providencia...

Siendo el argumento principal, las superposiciones enconfradas con las
diferentes solicitudes, este despacho en aras de garantizar el debido proceso
el 8 de noviembre de 2007 profirid evaluacidon técnica juridica en la cual se
concluyéo:

‘Se ingresé al Sistema de Informacién Grdfica de Ingeominas, la alinderacion
descrita por el solicitante por coordenadas planas de Gauss en el folio 2 del
expediente; y no coincide con la descrita en el plano anexo. Se encontrd que
la solicitud presenta superposicion parcial con los titulos N. 070-89 y 9459 vy las
solicitudes FDK-111 vigentes al momento de presentacion de la solicitud de la
referencia. No se hizo recorte con las solicitudes No.s. FKT-135, FLV-151, FL6-122
Y FH-151 debido al motivo de sus archivos. De oficio se eliminaron las
superposiciones encontrados determindndose que NO TIENE AREA SUSCEPTIBLE
DE CONTRATAR'.”

60. La Resolucion frascribid la primera parte del articulo 4 del Decreto
2390 de 2002 sobre superposicion de dreas total y parcial, el cual dispone

lo siguiente:

“ARTICULO 4.- En el caso de superposicién total de dreas y para el mismo
mineral, entre solicitudes de legalizacién con: solicitudes de legalizacién en
framite, propuestas de contfratos de concesidn y solicitudes anteriores,
solicitudes de Autorizacidon temporal anteriores o Autorizaciones temporales en
gjecucion, titulos mineros otorgados inscritos y no inscritos en el Registro Minero
Nacional, titulos de propiedad privada del subsuelo, zonas de reserva

2 Ver Folios 22 a 26 del Cuaderno Principal



especial, zonas de seguridad nacional, zonas excluibles de la mineria, zonas
de mineria restringida y demds dreas de proteccién ecoldgica y ambiental de
acuerdo con la normatividad ambiental vigente, sin la correspondiente
Autorizacidn, o zonas de inversidn estatal; y las dreas sobre las que se hubiere
resuelto abirir licitaciones y concursos dentro de las zonas anteriormente
aportadas, tal y como lo dispone el articulo 351 del Cddigo de Minas, se
procederd al rechazo de la solicitud y se ordenard la suspension de la
explotacion de conformidad con lo establecido en el articulo 306 y el Capitulo
XVIl del Cédigo de Minas”.

61. Ademdas, frente al argumento de que hubo violacion del debido
proceso por no hacer visita técnica, la Autoridad minera considerd que (se
trascribe):
“denfro del procedimiento legal establecido en el Decreto 2390 de 2002, en lo
relacionado a la visita técnica... su articulo 5° senala: "Si habiéndose
efectuado el estudio de libertad de dreas, se determina que el drea solicitada
se encuentra totalmente libre o si habiéndose presentado superposicion
parcial el interesado en la solicitud de legalizacidon acepta dentro del término
previsto para ello, el drea que haya quedado libre, la Autoridad minera

delegada y la Autoridad ambiental respectiva adelantardn en conjunto una
visita técnica al drea correspondiente”.

62. Y concluyd que: “no se contaba con drea libre susceptible de ser
legalizada, no era procedente continuar con el tramite de la solicitud y en
consecuencia programar la visita técnica mencionada en articulo antes

citado”

63. En este proceso judicial, la Agencia Nacional de Mineria certific
gue la placa de interés FLV-152 se superponia con el expediente 070-89,
gue es un fitulo vigente en ejecucién, otorgado a Acerias Paz del Rio para
explotar carbén, como contrato en virtud de aporte. El porcentaje de

superposicion es del 100%, segun esta certificacion?’.

64. En la misma certificacion, la ANM asegurd que la placa de interés
FLV-152 presentaba "“superposicion con Solicitudes Histéricas Archivadas”, y
las describid como sigue (se trascribe):

“El expediente FLV 151 que corresponde a una solicitud de legalizacion

archivada a nombre de Julio R Sierra A, cuya fecha de radicacion fue 10 de
julio de 2015 y que tenia una superposicion de 80.21% con la FLV 152.

El expediente FHP-151, que corresponde a una solicitud archivada de
contrato de concesién, radicada el 25 de agosto de 2004. La superposicion
conla FLV 152 era de 100%.

27 Ver, Folios 429 del Cuaderno Principal



El expediente FDK-111 que corresponde a una solicitud archivada de
legalizacién de una explotacion de carbdn, que se radicd el 20 de abril de
2004. La superposicion era de 43.34%.

El expediente FL6-22 que corresponde a una solicitud archivada de contrato
de concesidn para explotar carbdn, que se radicd el 6 de diciembre de 2004.
La superposicion era de0.256%

El expediente FKT-135 que corresponde a una solicitud archivada de
legalizacién de un proyecto sobre materiales por definir, que se radicd el 20 de
abril de 2004. La superposicion era de 1.625".

65. Dentro de las pruebas allegadas a este proceso, se encuentra la
evaluacion técnico juridica sobre la solicitud de legalizacion FDK-111, de 13
de octubre de 200428, en que la Subdireccion de contratacion y tfitulacion
expidid, donde concluyd que “dada la superposicion total se debe proferir
Resolucidn de Rechazo”, en consecuencia, fue rechazada y archivada
mediante la Resolucion No. STC 188 de 26 de enero de 200529, decision que

se confirmo en la Resolucion No. SCTM-291 de 2 de febrero de 2006.

66. También estd la evaluacion sobre la solicitud de concesion FL6-122,
de 20 de enero de 2005, se expidid la. Respecto de esa solicitud se
enconfré que presentaba superposicion parcial con 22 solicitudes en
porcentajes que, en su mayoria, eran menores al 1%, y con 9 fitulos en
porcentajes entre el 1 y el 80%. El 7 de febrero de 2005 se rechazd y
archivdé la solicitud mediante Resolucion No. STC 3230, confirmada

mediante Resolucidon de 23 de diciembre de 200531,

67. El 16 de agosto de 2005, se hizo la evaluacion técnico-juridica de la
solicitud de confrato de concesion FKT-135, en la que se concluyd que el
drea estaba superpuesta parcialmente con las solicitudes FDK-111 y FHP

151, y que presentaba una superposicion total con el titulo 070-89.

68.  El 29 de septiembre de 2005, se expidid la evaluaciéon técnico-juridica
de la solicitud de legalizacidn minera FLV-151, que certificé una
superposicion parcial con las solicitudes FDK-111, FHP-151, FL6-122, FKT-135y
una superposicion total con el titulo 70-89, por lo que se determind que no

existia “drea libre susceptibles de contratar”.

28 Ver, Folio 269 del Cuaderno 2
2 Ver, Folio 420 del Cuaderno Principal
30 Ver, Folio 284 del Cuaderno 2
31 Ver, Folio 290 del Cuaderno 2



69. El 15 de noviembre de 2005, la solicitud de propuesta de contfrato de
concesion FHP-151 fue objeto del mismo estudio32. En esa oportunidad, la
autoridad concluyd que “el drea solicitada presenta superposicion parcial
con los fitulos 9459 y 070-89... y con la solicitud FDK-111", por lo que se

determiné que no habia “area libre susceptible de contratar’3s.

70.  En el expediente estd probado que el juez promiscuo municipal de
Samacad se constituyd en audiencia publica para practicar las pruebas
que le fueron comisionadas por el Consejo de Estados34. Debido a que el
demandante no asistid —ni asistid a la convocatoria anterior-, el juez inicid la
inspeccion judicial en su ausencia y fuvieron que recurrir a la ayuda de los

vecinos para identificar el predio.

71.  El perito tomd puntos de confrol en 5 estaciones para determinar si
estaban dentfro de las coordenadas del expediente FLV-152. Concluyd que
al superponer la alinderacidon de ese expediente con los expedientes de las
solicitudes que tuvo en cuenta la Autoridad minera, no habria darea libre

para el demandante.
2.3. Andlisis sustantivo.
2.3.1 Identificacion del problema juridico y estructura de la decision

72. En la demanda se plantea, de manera dispersa, una pluralidad de
asuntos que podrian determinar varios problemas juridicos. Por ejemplo, en
distintfos apartes del texto, el demandante parece sostener que en su caso
hay un derecho de propiedad privada sobre la mina cuya formalizacién se
solicitd. Este es un asunto sobre el que no se aportd prueba y cuyo
reconocimiento no se incluyd en las pretensiones. Un andlisis detenido de la
demanda permite entender que esa no es la cuestion debatida, no sélo
porque no existe prueba o pretension especifica que se refiera a ella, sino
porgue no seria légico solicitar la formalizacion de la explotacion de una

mina del Estado si el yacimiento es de propiedad privada.

32 Ver, Folio 274 del Cuaderno 2
33 Ver, Folio 275 del Cuaderno 2
34 Ver, Folios 362 a 388 del Cuaderno 2



73. Pese a que la estructura de la demanda es confusa, la Sala
inferpretd y sistematizd sus andlisis. Encontré que el problema juridico
planteado se refiere a si las formas del procedimiento aplicado por la

autoridad minera violaron el derecho al debido proceso del solicitante.

74. La Sala considera que, para resolver el problema juridico
identificado, debe recuperar la linea jurisprudencial que acoge este caso,

teniendo en cuenta sus particularidades facticas y juridicas.

75.  Enseguida, la Sala debe abordar el estudio del problema juridico,
mediante un proceso de andlisis que le permita aproximarse
ordenadamente a una solucion del caso, en derecho. Este proceso obliga
a contextualizar juridicamente el asunto, para determinar la ubicacion
constitucional de la funcidon administrativa de formalizacidon minera y sus
finalidades. Enseguida, la Sala debe resolver si hubo una restriccion
indebida del derecho al debido proceso. Si asi fue, debe determinarse si el
Decreto 2390 de 2002 pudo ser la fuente de la restriccion del derecho al
debido proceso del demandante. Si ese Decreto fue la fuente de la
restriccion al derecho fundamental, la Sala debe determinar si tal
restriccion fue razonable constitucionalmente, y si la Administracion estaba

habilitada para imponerla.

77. Sila Sala concluye que la restriccion fue indebida, debe analizar si
procede activar la excepcion de inconstitucionalidad sobre el Decreto,
para aplicar directamente la Constitucién como referente de validez de los
actos. Finalmente, si la Sala considera que los actos son nulos, deberd

ocuparse del restablecimiento del derecho.
2.3.2 La linea jurisprudencial que acoge el caso

78.  Elrecurso a la linea jurisprudencial en que se ubica el asunto permite
a la Sala resolver los problemas identificados dentro de su sombra
decisional y, en consecuencia, garantfizar a las partes su derecho a la

seguridad juridica.

79. Enseguida se presenta una linea jurisprudencial que recoge los casos

en gque se ha discutido la existencia de una violacion al debido proceso



como causal de nulidad de los actos administrativos mineros, y se
identifican algunas reglas jurisprudenciales respecto de la aplicacion de
esa causal en las decisiones producidas en ejercicio de la funcién

administrativa de formalizacidén minera.

80. La Corporacion3® decidid un proceso de nulidad y restablecimiento
contra actos administrativos que negaron una formalizacién minera y una
propuesta de concesion de unas minas de Carbdn en Jerico, Boyacd. En
este caso, los demandantes presentaron una solicitud de formalizacion
incompleta, por lo que la Administracion les solicitd documentos
adicionales. Ante ese requerimiento, decidieron abandonar ese tfradmite e
iniciar uno nuevo de propuesta de concesion. Ingeominas rechazd esta
Ultima propuesta porque el drea del proyecto se superponia con la
solicifud de formalizacion. Para resolver el asunto, la Sala diferencio el
procedimiento de formalizacidon y el de la propuesta de confrato de
concesion. Con fundamento en el arficulo 16 sobre la validez de la
propuesta, la Sala determind que el derecho de prelacidon no es absoluto
porque el legislador establecid que una solicitud tiene preferencia frente a
las posteriores si se encuentra en trdmite y si reUne los requisitos legales. En
consecuencia, determind que cuando el solicitante de formalizacién no
allegd los documentos requeridos, debid rechazarse la solicitud de
formalizacion vy liberarse el drea, y que el sistema no estaba actualizado lo
que llevd a tomar una decisidon que desconocia la realidad. Constatada la
ilegalidad de los actos, a fitulo de restitucion ordend a Ingeominas que
tramitara la propuesta de concesidon con el derecho de prelacion que le

correspondiera.

81. Unos meses despuésds, se resolvid una demanda de nulidad vy
restablecimiento del derecho contra los actos administrativos que negaron
la formalizacion de la misma explotacion minera de carbdn que ocupa
ahora a la Sala. El régimen de esa solicitud era el de la ley 141 de 1994y el
decreto reglamentario 2636 del mismo ano. En esa oportunidad, se

debatia la naturaleza probatoria de la visita y el informe técnico que

35 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccidn A, Sentencia de 13 de
abril de 2016, exp. 35750
36 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién A, Sentencia de 14 de
julio de 2016, exp. 32279



realizd la administracion, de acuerdo con las normas vigentes, para
determinar la anfigledad de la explotacion y la viabilidad técnica de la
formalizacion. La Sala aclard que ese informe no era un dictamen pericial y

por lo tanto no se le aplicaban las normas que rigen la prueba pericial.

82. En ese proceso se debia determinar, ademas, si se habia violado el
derecho de defensa del solicitante con el frdmite de las visitas fécnicas. La
Sala encontré probado que ese derecho fue garantizado, pues el
solicitante fue notificado de las dos visitas técnicas y fuvo la oportunidad
de parficipar en ellas para manifestar cualquier descontento e
inconformidad que pudiera surgir. La Sala concluyd que, del andlisis de Ias
pruebas disponibles, no era posible determinar si el solicitante ejercia la
mineria de hecho antes del 30 de noviembre de 1993. Incluso, durante el
proceso judicial se practicdé un dictamen pericial que dio cuenta de la
explotacion de varios tUneles por solicitante, pero no de su antigiedad o
permanencia. En consecuencia, la Sala no encontré acreditada ninguna
omision de Ecocarbdn que pudiera afectar la legalidad de los actos

administrativos, y negé las pretensiones de la demanda?’.

83. La Salad8 resolvid una demanda de nulidad y restablecimiento contra
unos actos administrativos que rechazaron una propuesta de concesion
minera para un proyecto de explotacion de Carbdn en Paipa, Boyacd.
Ingeominas adoptd esa decision porque, debido a las superposiciones, no
qguedaba drea libre para contratar. El demandante solicitd reponer esa
decision porque el titulo superpuesto habia sido declarado invdlido.

Posteriormente la administracion le presentd otro informe técnico segun el

87 En el proceso que dio lugar a la sentencia que se integré en la linea jurisprudencial, el mismo actor de este
proceso pretendid la nulidad de los actos administrativos que negaron la formalizacién o legalizacién de las
mismas explotaciones mineras informales que fueron objeto de los actos administrativos demandados ahora. La
Sala aclara que, a pesar de las similitudes entre los procesos, no operd la institucién de la cosa juzgada.

En el primer proceso se pretendié la declaracion de nulidad de los actos administrativos No. 021 de 22 de marzo
de 1996, y RGIN-1138-95 de 14 de septiembre de 1995, proferidos por Ecocarbdn a la luz del decreto 2636 de
1994 y de la ley 141 del mismo ano. En el caso que ocupa ahora a la sala, el mismo actor pretende que se
declare la nulidad de los actos STC No. 02996 de 13 de diciembre de 2005 y STC No. 000350 de 12 de Mayo de
2008, proferidos por Ingeominas en aplicacion del decreto 2390 de 2002 y del Cédigo de Minas. No existe, en
consecuencia, una identidad de objeto entre los dos procesos. En cada uno de ellos se discute la legalidad de
actos administrativos diferentes, cuyo fundamento legal y reglamentario es, también, diferente. Ademds el
contenido mismo de los actos administrativos es distintfo, pues sus motivaciones giran en torno a asuntos
diferentes segun las normas que se aplicaron en cada caso. Finalmente, tampoco hay identidad de partes entre
los dos procesos, pues el proceso que conoce ahora la Sala, ademds de vincular a la autoridad minera, también
conforman la parte demandada varios mineros particulares.

38 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccién A, Sentencia de 12 de
mayo de 2016, exp. 30441



cual no habia drea libre para contratar, y finalmente confirmd el rechazo

de la propuesta.

84. Ese mismo ano? se resolvid una solicitud de suspension provisional de
unos actos administrativos que rechazaban la legalizacion o formalizacion
de una mina de hecho en Buriticd, Antioquia, en aplicacion del decreto
933 de 2013. El Auto decidid decretar la medida cautelar reiterando la
linea de la Corporacion, segun la cual, no es posible “que a fravés del
reglamento se hagan obligatorios requisitos que modifican las exigencias
dispuestas por la ley para la admisibilidad y el rechazo de las propuestas
de concesidn minera, porque ello excede la potestad reglamentaria vy

viola el ordenamiento superior”40,

85. Mds recientemente4!, se reiterd esa misma linea. Se decidio sobre la
suspension provisional de unos actos administrativo que rechazaron vy
archivaron una solicitud de formalizacidon minera, con base en el decreto
933 de 201342, La medida se concedio reiterando la tesis de la
Corporacioén, segun la cual ese decreto era violatorio de las normas
superiores, porque reglamentaba una ley que fue declarada
inconstitucional y retirada del ordenamiento juridico, y porque su
contenido violaba la reserva de ley. Este Ultimo motivo se fundamenta en
que la regulaciéon de las condiciones para la explotaciéon de los recursos
naturales no renovables, estd sometida a reserva del legislador por el
articulo 360 constitucional, por lo que el decreto 933 de 2013 desconocio el
ordenamiento al establecer por via reglamentaria causales de rechazo de

las solicitudes orientadas a la concesidon de la explotacidn minera43,

86. El Auto establecid, ademds, que los actos demandados se

fundamentaron en la aplicacién de una normativa contraria al orden

¥Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccion C, Auto del 22 de
agosto de 2016 exp. 53180. Ver, también, en el mismo sentido, Auto de esa misma fecha, exp. 54645.

4 Ver, entre ofros, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidon Tercera, Subseccion C, Auto de 26 de febrero
de 2014, confirmado por Auto de 12 de julio del mismo afo que decidié el recurso de sUplica, expediente 47693
y Subseccién B, Auto de 16 de junio de 2015, confirmado por Auto de 26 de noviembre de 2015, expediente
47688. Esa posicidn se reiterd en Autos posteriores. Ver, Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidén Tercera, Subseccidén A, Auto de 22 de mayo de 2017 exp. 54489; Consejo de Estado, Sala
de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccion C, Auto de 13 de diciembre de 2017 exp. 54489;

41 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién C, Auto del 15 de
marzo de 2018, exp. 57917. La providencia de 21 de junio de 2018, de la Subseccidon A, resolvid el recurso de
sUplica interpuesto contra ese Auto, confirmando la decision.

42 Aunque formalmente los actos demandados citan el decreto 1073 de 2015, que es compilatorio de otros
decretos, aplica materialmente las disposiciones del 933 de 2013, que hace parte del material normativo
codificado en 2015.

43 En este Ultimo punto, el Auto siguid la linea abierta por el Auto Auto de 22 de agosto de 2016, exp. 54645.



superior, desconociendo las reglas del debido proceso administrativo y, en
Ultimas, del principio de legalidad que debe informar dicho frdmite. Esta
Corporacion ha sostenido que cualquier actuacidon o decision que se
produzca al margen del principio de legalidad activa la competencia
judicial para amparar dicho principio, incluso mediante el decreto de
medidas cautelares44. La providencia, en consecuencia, determind que se
violo el debido proceso de los demandantes, porque el trdmite de la
solicitud de formalizaciéon se resolvié con base en un decreto violatorio de
las normas superiores, y con ello se afecto la legalidad de la actuacion y la
plenitud de las formas, que deben ser claras y estar vigentes al momento

del procedimiento.
2.3.2.1 Andlisis de la linea

87. Esta linea jurisprudencial permite constatar que la discusion sobre la
eficacia del debido proceso ha sido una constante en la judicializacion de
los actos administrativos producidos en ejercicio de la funcion

administrativa de formalizacidon4s minera.

88. En Ultimas, lo que se ha cuestionado en sede judicial al controlar la
legalidad del ejercicio de esa funcion administrativa de formalizacion
minera, es la efectividad de la garantia al debido proceso como

contrapeso al poder de la Administracion frente al ciudadano.

89. De acuerdo con esta linea jurisprudencial, ese contrapeso falla
cuando en egjercicio de la funcién administrativa de formalizacién minera,
la Administraciéon tramita los procesos para tomar decisiones, con base en
normas conftrarias al orden superior. En los casos que esta Corporacion ha
encontrado ilegalidades de los actos administrativos por violaciéon al
debido proceso, la Administracion se ha apartado de lo prescrito en la ley
para crear, ella misma, componentes o formas del proceso al que se

somete el ciudadano.

44 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccidn B, Auto de 1 de marzo
de 2016, exp. 54850.

45 En aplicacion de la ley 141 de 1991 y su decreto reglamentario 2636 del mismo afno, de la ley 685 de 2001 y su
decreto reglamentario 2390 de 2002, y del decreto 933 de 2013



90. Las providencias sistematizadas en la linea jurisprudencial,
suspendieron o anularon los actos administrativos sobre formalizacion
minera basados en normas contrarias al orden superior. En esos casos, las
normas que sirvieron de base a los actos demandados fueron producidas
por la Administracion (actos administrativos particulares o reglamentos)
para definir elementos del procedimiento administrativo, pese a que, tanto
el diseno de procedimiento como el de las condiciones para la
explotacion de minerales estan sometidos a reserva de ley. En todos esos
Casos, en consecuencia, la corporacion determind que, al apartarse del
principio de legalidad en el procedimiento, la Administracion viold el

debido proceso del ciudadano y generd una nulidad en sus decisiones.

?1. Esa autodeterminacidn de la Administracion fiene como
consecuencia la profundizacion de la asimetria entre la autoridad y el
ciudadano, y es incompatible con el debido proceso. Son la Ley o la
Constitucion, y no la propia administracion, las que predeterminan el
objeto y finalidades de la funcion administrativa, asi como los referentes
esenciales del procedimiento que la conduce. Si la Administracion crea las
pautas procesales de su actuacion, neutraliza la garantia constitucional
que asegura la ausencia de arbitrariedad y que equilibra su relaciéon con

los particulares.

92. Los planteamientos anteriores pueden quedar contenidos en las
reglas jurisprudenciales mds relevantes de esta linea que, para lo que

interesa en este caso, son las siguientes:

93. La Administracién viola el debido proceso cuando, en ejercicio de la

funcidon administrativa de formalizacidon minera, desconoce la plenitud de

las formas propias establecidas previomente en la ley.

94. Si la Administracion crea por via reglamentaria elementos de los

procedimientos mineros, como las exigencias de admision, las causales de

rechazo o las etapas para adoptar decisiones, excede sus potestades,

porgue la Constitucidon sometié a reserva de ley todas las condiciones para

la explotacidn de los recursos haturales no renovables.

2.3.2.1 Ubicacion del caso concreto en la linea



95. El caso que estudia la Sala se articula en esta linea por los problemas
juridicos que plantean los hechos que resultaron acreditados. En ejercicio
de la funcidén administrativa de formalizacién minera, la Autoridad condujo
el procedimiento de formalizacion minera segun reglas creadas mediante
un reglamento. Esa norma incorpord las logicas del proceso que el
legislador disend para discutir y valorar las propuestas de concesion
minera, y restringid la oportunidad de debatir probatoriamente la

existencia de la condicidon de minero de hecho del solicitante.
2.3.3 El estudio del problema juridico

2.3.3.1 La funcion administrativa de formalizacién minera y sus finalidades

constitucionales

96. La Constitucion Politica de 1991 establecid los principios para el
gjercicio de la funcidn administrativa. En el modelo constitucional
colombiano, la funcidn administrativa no estd conceptualizada, ni sus
manifestaciones estan expresamente previstas constitucionalmente. Se
ejerce mediante diversas actividades con elementos que varian segun el
sector. Por lo general, esas actividades son concretas, quien las ejecuta
asume un rol especifico determinado por la ley y, en todo caso, desarrollan
los fines constitucionales del Estado de acuerdo con sus logicas

econdmicas y sociales, segun reglas definidas democrdticamente.

97. El ejercicio de la funcidn administrativa, en consecuencia, estd
condicionado por un componente finalista establecido en la Constitucidon —
a veces de forma general y otras mdas especificamente-, y detallado por el
legislador en cada tipo de actividad. EI modelo constitucional de la
funcion administrativa explica, asi, que el principio de legalidad sea la base
l6gica que fundamente el referente juridico de la funcién administrativa y

de sus decisiones o actos.

98.  El sector minero energético es uno de los dmbitos en que el Estado
gjerce la funcidn administrativa por disposicion constitucional. La

Constitucion declara que el Estado es propietario del subsuelo y de los



recursos naturales no renovables4, y dispone que, como director general
de la economia intervenga, por mandato de la ley, en la explotacion de

los recursos naturales#’, y que planifique su manejo y aprovechamiento4®

99. La Constitucion determind que la funcion administrativa que ejerce
el Estado en el marco de la intervencion en la explotacion de recursos
naturales no renovables, debe garantizar su desarrollo sostenible4?, vy
orientarse a la racionalizaciéon de la economia para lograr una
sostenibilidad fiscal que funcione como instrumento para el cumplimiento
de los fines del Estado de Derecho. Con el ejercicio de esta funcion
administrativa, el Estado debe conseguir el mejoramiento de la calidad de
vida de los habitantes mediante la distribucion equitativa de las
oportunidades, de los beneficios del desarrollo y de la preservacion del

ambiente sano%0.

100. Para el caso de la funcion administrativa de formalizacion minera, la
Constitucion determind expresamente los elementos para la valoracion de
la razonabilidad del ejercicio de esa funcion administrativa. Sélo serdn
razonables constitucionalmente las actuaciones o decisiones producidas
en ejercicio de la funcidn administrativa de formalizacion minera, que sean

aptas para alcanzar las finalidades definidas.

101. Ellegisladors! desarrollé con detalle los contenidos de Ia intervencion
en materia de mineria y declaré que su objetivo es fomentar las
actividades de exploracion y explotacion para satisfacer la demanda, vy
para que el aprovechamiento de los recursos se mantenga dentro de un
concepto integral de desarrollo sostenible y de fortalecimiento econdémico
y social del pais2. Identificd, ademds, los dmbitos especificos de

habilitacion de la funcion administrativa, que responden a necesidades y

46 Constitucion Politica de Colombia, articulo 332.

47 Constitucion Politica de Colombia, articulo 334

4 Constitucion Politica de Colombia, articulo 80.

4 Constitucion Politica de Colombia, articulo 80

5 Constitucion Politica de Colombia, articulo 334

51 Mediante la Ley 685 de 2001, conocida como cédigo de minas.
52Ver, ley 685 de 2001, Artficulo 1.



realidades diferenciadas, propias del sector. Entfre ellos, disciplind lo

relacionado con la mineria informal3 y con la formalizacidon mineras4.

102. La necesidad de superar las condiciones de informalidad en el sector
minero responde, segun la Corfe Constitucional®> a la urgencia de
combatir sus efectos perjudiciales, en materia econdmica, social vy
ambiental. Este diagndstico se complementa con el establecimiento, en su
jurisprudencia, de la obligacion estatal de confribuir con la formalizaciéon
minera%. La Corte ha resaltado que el legislador tiene la potestad de
establecer los procedimientos necesarios para alcanzar la formalizacion de
las explotaciones tradicionales de minerales, con el fin de regularizar a
quienes han realizado esa actividad durante periodos largos, amparados
en el derecho al frabajo para cubrir su minimo vital, y en la confianza
legitima en la tolerancia del Estado®’. La regularizacion minera, el otros
términos, debe lograrse mediante decisiones ponderadas que faciliten
que: “las deficiencias operativas que permitieron el desarrollo de una
actividad sin titulo, (brinden) una solucion (...) a quienes han tenido en

dicho oficio la fuente por excelencia de su subsistencia’ 8.

103. Las finalidades constitucionales y legales que informan la funcion
administrativa de formalizacion minera, determinan que todas las
actuaciones y decisiones en este dmbito deben responder a la obligacién
del Estado de retomar y mantener el control de la economia, para
planificar con eficacia el manejo de los recursos naturales. El
aprovechamiento de estos recursos debe permitir un desarrollo sostenible?
que incluya al heterogéneo sector poblacional que vive de la mineria

informal, prevenga conflictos, promueva la equidad en la distribuciéon de la

S3En la ley 685 de 2001 se intfrodujo el Confrato de Concesion (que debe inscribirse como titulo en el Registro
Minero Nacional), como Unica forma de declarar, ejercer y probar derechos sobre los yacimientos de propiedad
del Estado, previo cumplimiento de los requisitos de capacidad e idoneidad del oferente, y sin perjuicio del
cumplimiento de los requisitos ambientales y de las leyes especiales que protegen el patrimonio histérico,
arqueoldgico o cultural de la Nacién. Quien ejerza cualquier actividad minera sin un titulo inscrito el Registro
Minero, estard en condicién de ilegalidad o informalidad.

54 Ver, la Ley 685 de 2001, Articulo 165. Mediante ese proceso, permitié a quienes explotaran minas de propiedad
estatal sin fitulo inscrito en el Registro Minero Nacional, solicitaran en un término improrrogable de tres anos, que
las minas que explotaran les fueran otorgadas en concesion. Para ello, el legislador dispuso que debian cumplir
todos los requisitos de forma y de fondo que se exigen para acceder a un contrato de ese tipo, y que el drea
solicitada debia estar libre para contratar

55 Ver, Corte Constitucional, Sentencia C-259 de 2016

¢ Ver, Corte Constitucional, sentencias C-259 de 2016, C-983 de 2010 y T-204 de 2014

57 Ver, Corte Constitucional, sentencias C-259 de 2016, C-983 de 2010 y T-204 de 2014

58 Ver, Corte Constitucional, sentencias C-259 de 2016 y T-204 de 2014

5 Ver Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, principio 25: La Paz, el Desarrollo y la
proteccién del medio ambiente son interdependientes e inseparables.



riqueza, proteja el medio ambiente sano y seguro, y asegure un nivel de

vida digno para la poblacién que participa del modelo.

104. Esas disposiciones constitucionales que determinan la finalidad de la
funcidon administrativa de formalizacion minera estdn en sintonia con las
preocupaciones globales sobre el asunto, que se encuentran en la
literatura autorizada en la materia, en los pronunciamientos de distintos
cuerpos de la Organizaciéon de Naciones Unidasé® y de otfros organismos
multilateraless!. La formalizacidn minera ha despertado un interés creciente
en el mundo, con una tendencia que, mayoritariomente, apunta hacia la
urgencia de poner esa funcion en didlogo con la politica general
macroecondmica y de superacion de la pobreza, y que resalta con énfasis
la necesidad de ejercerla en un marco de garantias bdsicas de

imparcialidad e igualdad.

105. En 1994, el Comité de Recursos Naturales del ECOSOC#2 llamo la
atencion sobre la necesidad de considerar la mineria a pequena escala
desde el punto de vista del desarrollo socioecondmico y la erradicacion de
la pobreza. Resaltdé que las administraciones que toman decisiones para
crear entornos propicios para ese tipo de mineria, permiten el acceso de la
poblacion a una red de seguridad sobre los ingresos, que genera
capacidad para licerarse de la pobreza y prevenir la migracion

involuntaria y el abandono del campo.

106. Mds recientemente, en marzo 2011, en el seno de Naciones Unidass3
se insisti en que los Estados deben construir un marco juridico mds
adecuado para la mineria artesanal y a pequena escala, que reconozca
sus conftribuciones a la subsistencia de la poblacidén, y que permita
maximizar sus beneficios sociales a través de su reconocimiento legal, y del

diseno de verdaderas facilidades de registro para estos mineros.

¢ Comité de Recursos Naturales del Consejo Econdmico y Social de la Organizacién de Naciones Unidas.
Decision 1994/308;

61 Comunidad Andina de Naciones, Decisién 774 de 2012

62 Organizacién de Naciones Unidas (1994). E/1994/308 Comité de Recursos Naturales, del Consejo Econémico,
Secretario General de Naciones Unidas, Nueva York.

6 El Consejo Econdmico y Social de Naciones Unidas, en su informe presentado al Secretario General, en la
Reunién Preparatoria Intergubernamental para el 19° periodo de sesiones de la Comision sobre Desarrollo
Sostenible. Ver, Organizacién de Naciones Unidas (2011), Policy options and actions for expediting progress in
implementation: mining. Informe (no publicado) del Secretario General de Naciones Unidas, Consejo Econémico
y Social, Nueva York.



107. La Comunidad Andina de Naciones, de forma ain mds directaq,
como medida de prevencidon ante el fendmeno creciente de la mineria
ilegal en la regiéon, impuso a los paises miembros la obligacion de adoptar
las medidas legislativas, administrativas y operativas necesarias para
formalizar o regularizar la mineria en pequena escala, artesanal o

tfradicionalé4.

108. Sin embargo, sigue vigente la advertencia que hicieron los expertos
de la OIT hace casi veinte anosés. Ellos observaron que las economias
mineras reformadas, como la colombiana, tienen una especie de sesgo
hacia la mineria a gran escala, y advirtieron que, si esos Estados han de
alentar a los mineros artesanales o de pequena escala a operar
legalmente, deben —en primer término- abandonar dicho sesgo. Es decir,
adoptar y operar una legislacion que sea ‘imparcial’, para permitir a los
pequenos mineros el acceso a fierras adecuadas, las garantias de
seguridad sobre la tenencia, la razonabilidad de los costos de la

formalizacion, entre ofraos.

109. Pese a que el Estado Colombiano ha impulsado politicas de
formalizacion en distintas épocas, las actividades informaleséé en la mineria
persisten en el pais. Segun el Censo Minero, el 63% de toda la actividad
minera del pais permanece en la informalidad, el 40% de la explotacion de
carbén del pais no tiene titulo minero, y en Boyacd —departamento en el
que se ubica la solicitud que se estudia en este caso- el 30% de la

explotacion de ese mineral estd fuera de los mdargenes del derecho.

110. En ejercicio de la amplia potestad de configuracion que le otorgd la

Constitucion para regular las condiciones de la explotacidon de minerales,

64 Comunidad Andina de Naciones (2012), Decisién 774: Politica Andina de Lucha contra la Mineria llegal,
Cartagena de Indias. (Articulo 5)

65 Citado en Gavin Hilson, et al, *Artisanal an smal-scale mining in sub-Saharian Africa: Reconceptualizing
formalization an”ilegal™ activity”, en Geoforum 83 pp 80-90

6 La mineria ilegal es una categoria amplia que incluye toda explotacién de yacimientos mineros que no esté
inscrita el Registro Minero Nacional y no cuente con titulo minero. Esta categoria abarca la mineria artesanal, la
informal o la que estd amparada por un titulo minero pero excede los limites del drea licenciada. Otra categoria
diferente es la mineria criminal, que se refiere a las explotaciones mineras vinculadas directa o indirectamente
con organizaciones al margen de la ley. La mineria informal y la mineria criminal son hechos diferenciables que
son objeto de normas y politicas publicas distintas, y que estdn bajo la competencia de diversas autoridades
competentes. La mineria criminal se combate con el ejercicio de las competencias de la Unidad Nacional de
Intervencion contra la Mineria Criminal, UNIMIC, que depende del Ministerio de Defensa, por su relacidén con
asuntos de seguridad nacional. En cambio, la mineria informal, artesanal y ancestral se formalizan/regularizan o
se someten a procesos de reconversidn que son competencia del sector minas del gobierno nacional. Estas
explotaciones tienen vocacién de legalizarse y someterse a los controles estatales, tanto ambientales como
laborales, de seguridad, comerciales y contables.



el legisladort” optd por un modelo que, como lo ha identificado gran parte
de la doctrinas® y algunos estudios oficialesé?, prioriza la mineria a gran
escala. Sin embargo, tfambién previd un sistema de formalizacidon mineraq,
cuya redlizacion estd a cargo de la Administracion, que estd obligada a
ejercer sus competencias con el fin de alcanzar los objetivos determinados
constifucionalmente. Esto significa que, aunque el modelo minero
colombiano tenga un sesgo hacia la gran escala, la funcidon administrativa
de formalizacion, debe llevar a la prdctica el sistema juridico garantizando
que la propiedad absoluta del estado sobre todos los recursos’® opere de
manera imparcial, para el cumplimiento de sus fines constitucionales. Es
decir, que la estatalizacion de la rigueza mineral se traduzca,
efectivamente, en ftitulos mineros que formalicen las actividades de los

pequenos mineros, que los empoderen y salvaguarden sus medios de vida.

2.3.3.2 Constataciéon de la ocurrencia de la restriccion al debido proceso

del demandante.

110. La Sala encontré acreditado que el senor José Federico Cely Sierra
presentd su solicitud de legalizacion de explotaciéon minera informal, el 31
de diciembre de 2004 y que, en los anexos presentados, habia

declaraciones de 3 personas sobre la antigiedad de su tradiciéon minera.

111.  Ingeominas expidid un concepto técnico en el que determind que el
drea solicitada se superponia con 5 solicitudes y dos titulos, concluyd que
no quedaba drea libre para contfratar, y que procedia el rechazo de la
solicitud. Con base en ese estudio técnico, Ingeominas resolvié rechazar la
solicitud del senor José Federico Cely Sierra, mediante resolucion No. STC
2996 de 13 de diciembre de 2005.

112. El senor Cely Sierra interpuso recurso de reposicion en el que adujo la

violacion de su derecho al debido proceso, solicitd que se practicara una

67 Sobre la amplitud de la potestad de configuracion legislativa en materia de explotaciéon de recursos naturales
no renovables, ver Corte Consfitucional, sentencias C-691 de 1996, C-221 de 1997, C-541 de 1999, C-845 de 2000
y C-2561 de 2003, M.P, entre ofras..

¢ Ver, enfre otros, Echavarria, Cristina, (2014),'what is legal2’ Formalising artisanal and small-scale mining in
Colombia, International Institute for Environment and Development, Londres.

¢  Ver, enitre ofros, Contraloria,  Informe Especial.  Mineria llegal.  Agosto de  2013.
https://www.contraloria.gov.co/documents/20181/198738/Separata-Mineria-llegal.pdf/4d3d5cbe-4bda-430a-
831e-ef2f6bbf5d0d2version=1.0

70 Sobre la figura del Estado como propietario de los recursos naturales no renovables, ver Corte Constitucional,
sentencias C-580 de 1999, C-128 de 1998, C-402 de 1998, C-447 de 1998, C-299 de 1999 y C-2561 de 20083.


https://www.contraloria.gov.co/documents/20181/198738/Separata-Mineria-Ilegal.pdf/4d3d5cbe-4bda-430a-831e-ef2f6bbf5d0d?version=1.0
https://www.contraloria.gov.co/documents/20181/198738/Separata-Mineria-Ilegal.pdf/4d3d5cbe-4bda-430a-831e-ef2f6bbf5d0d?version=1.0

visita técnica para determinar la antigledad de su explotacion, definir los
porcentajes de superposicion y constatar la existencia de trabajos
efectivos de explotacion de los titulares de las concesiones superpuestas,
ademds de los ofros aspectos relevantes para el proceso. José Federico
Cely Sierra advirtio, ademds, el error en las superposiciones declaradas por
Ingeominas. Las solicitudes con las que se fraslapaba la solicitud FLV-152

segun esa Autoridad, ya habian sido rechazadas y archivadas.

113. El recurso pretendia, en definitiva, que la decision de primera
instancia se revocara y la solicitud fuera resuelta con base en datos
actualizados y después de un debate probatorio sobre las condiciones

reales de la explotacion cuya formalizacion se pretendia.

114. Ingeominas resolvid el recurso y confirmo su decision. Aunque elimind
las superposiciones con las solicitudes archivadas, reafirmo la ausencia de
dreas susceptibles para contfratar y que su consecuencia era el rechazo de

la solicitud.

115. En la resolucién que resolvid el recurso de reposicion, Ingeominas
abordd el argumento del senor Cely sobre la violacién de su debido
proceso por no haber hecho una visita técnica. La autoridad minera
sostuvo que el Decreto 2390 de 2002 sélo previd la visita técnica cuando el
estudio de libertad de dreas determinara que el drea solicitada estaba
totalmente libre, o que la superposicion era parcial. Teniendo en cuenta
qgue con el estudio técnico se concluyd que no quedaba drea libre
susceptible de ser legalizada, no era procedente programar la visita

técnica que reclamalba el recurrente.

116. La Sala advierte que la administracion tramitd este procedimiento de
acuerdo con el Decreto 2390 de 2002. Segun lo dispuesto en esa norma,
serian rechazadas las solicitudes de legalizacion que presentaran

superposicion total de dreas con otras solicitudes vy fitulos.

117. Del texto del Decreto 2390 de 2002 y segun la explicacion que
ofrecié la Administracion en la resolucion No. SCT 350 de 12 de mayo de
2008, la Sala entiende que, segun las reglas de ese reglamento, no estaba

permitido surtir un debate probatorio en la primera parte del



procedimiento. Una vez recibida la solicitud, si los anexos estaban
completos segun lo dispuesto en el articulo 3, la administracion decidia
sobre el rechazo de la solicitud o la continuidad del trdmite. El rechazo se
imponia si el estudio técnico arrojaba un ftraslape total entre dreas
previamente solicitadas o fituladas, y el drea que se pretendia formalizar. Si
el drea resultaba libre o sélo parcialmente superpuesta con ofra de las
previstas en el articulo 4, si podia continuar el procedimiento con una visita

técnica realizada por la enfidad.

118. El rechazo de la solicitud, de acuerdo con el arficulo 4 del Decreto
2390 de 2002, en efecto, impidid que la autoridad minera y el solicitante
debatieran probatoriomente sobre asuntos relacionados con la existencia
de su explotacion, con su antigledad, con la presencia real y activa de
otras explotaciones en el drea cuya formalizacidon solicitd, o con la
posibilidad de encontrar salidas dialogadas o concertadas ante un posible

traslape.

119. La Sala constata que a José Federico Cely Sierra, se le restringio su
derecho a ser escuchado, es decir, a discutir juridicamente sobre los
asuntos esenciales de su solicitud, como consecuencia de la restriccion
principal de su derecho a la prueba’!. Las formas y etapas del proceso
restringieron al senor Cely la posibilidad de dar un debate probatorio sobre
los asuntos cenfrales de la formalizacién minera, y lo privaron de la
oportunidad de controvertir lo que se dio por acreditado con las pruebas

que se hicieron valer en su confra.

120. De ofra parte, al someter la solicitud del demandante al
procedimiento creado en el Decreto 2390 de 2002, la Administracion

restringié gravemente su derecho a acceder a un proceso adecuado’?,

121. El estudio de legalidad y constfitucionalidad de la restriccion del
debido proceso administrativo es necesario cuando ella se alega como

causa de nulidad de un acto administrativo, pues no toda restriccion a un

71 La Corte Constitucional ha establecido en una linea jurisprudencial pacifica, que el derecho a pedir, aportar y
controvertir las pruebas sobre el objeto del proceso es parte del derecho al debido proceso administrativo. Ver,
entre ofras, Corte Constitucional, Sentencia C-248 de 2013, C 512 de 2013, C-085 de 2014, C-699 de 2015

72 Sobre los componentes del derecho al debido proceso administrativo, dentro de los cuales se ha incluido
pacificamente el derecho a un proceso justo y adecuad, ver, ademds de las anterior, entre otfras, Corte
Constitucional, Sentencias T-442 de 1992, T-120 de 1993, T-020 y T-386 de 1998, T-1013 de 1999, T-009 y T-1739 de
2000, T-165 de 2001, T-772 de 2003, T-746 de 2005, C-1189 de 2005 y C-699 de 2015



derecho es indebida. Las intervenciones y limitaciones al debido proceso
son admisibles cuando son razonables y provienen de una habilitacion
constitucional. Al revisar esas dos condiciones, se verificard si se garantizé el
debido proceso, se permitio la vigencia del principio de legalidad y se sirvid
a los fines del Estado que determinan la funcidn administrativa de

formalizacidén minera’s.

122. Para adelantar ese estudio, la Sala determinard si la restriccion del
derecho era razonable constitucionalmente. Verificard si dicha restriccion
buscaba la satisfaccion de los fines que constitucionalmente definen la
funcidon administrativa de formalizacion minera vy si era apta para el logro
de ese objefivo. La Sala debe determinar, ademdas, si la Administracion
estaba habilitada para intervenir el derecho al debido proceso del senor
Cely Sierra, mediante el Decreto 2390 de 2002.

2.3.3.3 ;El decreto 2390 de 2002 es la fuente de la restriccion del derecho al

debido proceso del demandante?

123. En el caso del senor Cely Sierra, el Decreto 2390 de 2002 dio un trato

igual a lo diverso vy uno diferenciado a los iguales, mediante un proceso

inadecuado e ineficaz.

124. De acuerdo con lo que estd acreditado en el expediente, en el caso
del senor Cely Sierra, la Administraciéon ejercid su funcion de formalizacion
minera de acuerdo con lo dispuesto en el Decreto 2390 de 2002. Ese
reglamento se cred para operativizar el articulo 165 del Cédigo de Minas,

gue no previd un procedimiento especial para cumplir esta finalidad.

125. La ausencia de un procedimiento especial en la ley no significa, de
ninguna manera, que la Administracion hubiera quedado habilitada para
igualar lo que la ley diferencid. El legislador caracterizd al minero informal, y
lo diferencié del proponente ordinario. La ausencia de un procedimiento
especial expresamente previsto en la ley para responder a esa diferencia,
no autorizaba a la Administraciéon a someter al senor Cely Sierra, como
minero informal, a reglas de procedimiento aptas para propuestas de

confratos de concesion en condiciones ordinarias.

73 Ver, Corte Constitucional, Sentencias C 248 DE 2013 y C-599 de 1992.



126. El Decreto 2390 de 2002, que se aplicdé al procedimiento de
formalizacion iniciado por el senor Cely, establecid las etapas procesales,
los términos y plazos de cada una, las condiciones de admisibilidad de las
solicitudes y las causales para su rechazo. Todos esos componentes
procesales eran adecuados para la gestion de una propuesta de
concesion ordinaria, pero inadecuadas para el objeto de la formalizacion.
Las formas del proceso creado por ese reglamento impidieron el debate
que debid darse para que la Administracion pudiese realizar de manera
eficaz la funcidén de formalizacion minera, que activd el senor Cely con su

solicitud.

127. El objeto de cada una de las etapas del proceso y el orden que se
dispuso para ellas generaron la restriccion al debido proceso del
demandante en este caso. La solicitud del senor Cely se rechazd en la
primera etapa del procedimiento, como tendria que hacerse con una
propuesta de concesion ordinaria que se traslapa con ofras que fueron
solicitadas con anterioridad o con fitulos concedidos previamente. En este
caso, ese rechazo constituyd un veto autoimpuesto por la Administracion,
que le impidié debatir probatoricmente con el solicitante y verificar las
condiciones que lo definian como minero informal. En consecuencia, la
Administracion no tuvo oportunidad para realizar la ponderacion de
derechos vy bienes constitucionalmente protegidos que resultaran
comprometidos en el caso concreto. Esta ponderacion, si bien no hace
falta cuando el proponente estd en condiciones ordinarias, en los casos de
formalizacion minera garantiza que la decisién sea razonable, adecuada,

necesaria y proporcionada.

128. Al someter la peticidon del senor Cely al procedimiento del Decreto
2390 de 2002, y rechazarla con base en una verificacion técnica de
ausencia de drea libre para confratar, la Administracion quedd
imposibilitada para realizar la visita prevista en el articulo 5 del mismo
Decreto, por lo que no pudo acceder a la informacion que le habria
permitido valorar el objeto mismo del contrato propuesto que, por

habilitacion legal, es distinto al de las concesiones ordinarias.



129. La visita del articulo 5, estaba prevista en la norma como Unico
mecanismo para determinar aspectos técnicos como la existencia de la
explotacion minera y su antigledad, la medicion de la posible
superposicion  parcial sobre el drea solicitada en formalizacion, la
verificacion de las condiciones de higiene y seguridad, la identificacion de
la infraestructura instalada, la maquinaria, herramienta, equipo y personal
dedicados a la explotacion informal, los sistemas y métodos de

explotacion, de beneficio y fransformacion, entre ofras.

130. Esa visita, ademdas, tenia finalidades relacionadas con la gestion
social de la propiedad estatal sobre los minerales, especialmente con la
distribucion equitativa y pacifica de las oportunidades y beneficios del
desarrollo proveniente de esa rigueza de la Nacidon’4.  En la visita, en
efecto, se debia "determinar la posibilidad de emprender proyectos
mineros conjuntos con otros explotadores legales e ilegales de la misma
area objeto de la legalizacion, para efectos de garantizar la explotacion
racional del recurso y el adecuado aprovechamiento del yacimiento, de

conformidad con el articulo 101 de la Ley 685 de 2001".

131. La Sala entiende que esta previsidon responde al rol diferenciado del
drea libre en los procesos de propuesta de concesidon ordinaria, y en los
procesos de formalizacion. El drea libre, en efecto, es un requisito rigido en
el proceso ordinario de solicitud de concesidn minera, pero permite una
posicidon mas flexible frente a la formalizaciéon. Asi lo ha entendido la
Administracion misma, al disponer que existe la posibilidad de buscar
salidas concertadas a un traslape parcial, por ejemplo promoviendo
proyectos conjuntos con ofros mineros presentes en la misma drea
solicitada’s, aplicando las légicas de las dreas contiguas previstas por el

legislador.

132. La Sala no encuentra una razén que justifique el trato diferenciado
entre mineros informales cuya solicitud presenta un fraslape parcial -a
quienes se da la oportunidad de buscar salidas convenidas para explotar

el drea superpuesta- y los mineros informales cuya solicitud tiene un

74 Sobre esta finalidad de la funcidén administrativa minera, especialmente en el marco de la formalizacion
minera, ver, Corte Constitucional, Sentencia C-259 de 2016.
75 Ver, Decreto 2390 de 2002, articulo 5.d



traslape total -a quienes no se les da, siquiera, la oportunidad de buscar
esas soluciones concertadas para explotar el total o parte del drea
superpuesta-. Se trata de sujetos en circunstancias iguales: mineros
informales cuya drea de explotacion se fraslapa con otra solicitud o fitulo.
Y, segun el Decreto, la posibilidad de emprender proyectos conjuntos se
plantea respecto de quienes estén explotando sobre la misma drea
solicifada. En consecuencia, el porcentaje de superposicion no es un
factor suficiente que justifique el frato diferenciado, pues la intervencion
administrativa para confribuir a una solucion concertada tiene por objeto
justamente el drea que se traslapa, no el drea que queda libre en los casos

de superposiciones parciales.

133. El orden que se dispuso para las etapas y la creacion de causales de
rechazo con base en una nocion rigida del elemento “drea libre”,
impidieron que la administracion valorara los demds elementos. El
conocimiento de la Administracion sobre todos los componentes que debe
ponderar para adoptar una decision, resultaba esencial para producir un

acto administrativo ajustado al ordenamiento juridico.

134. Sin embargo la Administracion, en obediencia al Decreto, rechazo la
solicitud del senor Cely porque no superd el requisito del drea disponible en
la primera parte del proceso. En esa etapa inicial produjo su decision sin
ningun debate probatorio sobre los asuntos esenciales de la formalizacion
y por lo tanto sin permitir un didlogo entre el particular y la autoridad, de
cara a buscar soluciones posibles juridica y socialmente ante una efectiva

y constatada superposicion de dreas.

135. La Sala concluye que la solicitud de formalizacion del senor Cely
Sierra fue sometfida a un procedimiento inadecuado. De un lado, el
momento procesal en que la Administracion hizo efectiva la causal de
rechazo de la solicitud de formalizaciéon, iguald al senor Cely con un
proponente ordinario. Como consecuencia de la inadecuacion del
proceso, el senor Cely no pudo ejercer su derecho a debatir
probatoriomente sobre los demds asuntos, entre los que se cuentan las

condiciones que podian definiro como minero informal.



136. La Sala encuentra, con base en lo expuesto, que el Decreto 2390 de
2002 es el origen de la grave restriccion al derecho al debido proceso del

senor Cely.

2.3.3.4 ;La restriccion del derecho al debido proceso del seior Cely era

constitucionalmente razonable?

137. Eljuicio de razonabilidad de una medida restrictiva implica analizar si
ellas es objetivamente admisible porque persigue un  fin
constitucionalmente legitimo. La medida, ademds, debe ser apta para

alcanzar ese fin.

138. El Senor Cely Sierra, como se ha dicho a lo largo de esta providencia,
activd la funcidn administrativa de formalizacidon minera con la
presentacion de su solicitud. Esa funcidon administrativa debe adelantarse
mediante procedimientos que le permitan el cumplimiento de sus

finalidades constitucionales cuando sea posible juridicamente.

139. El presupuesto basico para que la Administracion pueda cumplir esos
fines constitucionalmente determinados consiste en que el gjercicio de su
funcion se pliegue a las garantias del debido proceso administrativo. El
debido proceso administrativo debe asegurar que el sector sea operativo,
que se oriente al cumplimiento de sus finalidades constitucionales, y que se
ajuste a los estandares del articulo 29 de la constitucidn, armonizados con

los principios de su articulo 209, que rigen la funcidon administrativa7é

140. El propio legislador previé que todos los procedimientos mineros’’
deben garantizar, en forma pronta y_eficaz, el derecho a solicitar del
particular como proponente del contrato de concesidn. Esta prevision
tiene tres elementos importantes para lo que ahora compete a la Sala. La
proteccién del derecho de los particulares a solicitar, que no es otro que el
derecho a pedir o derecho de peticion. La calificacion de los ciudadanos
que acuden a los procedimientos mineros como proponentes de un
contrato de concesion. Y la subordinacion de la obligacion de garantizar

el derecho de peticion al principio constitucional de eficacia.

7¢ Ver, Constituciéon Politica de Colombia, Art.29
77 Ver, Arficulo 258 de la Ley 685 de 2001.



141. El principio constitucional de eficacia’8, como lo ha reconocido la
Corte Constitucionalidad, se refiere al cumplimiento de las finalidades de |la
administracion’?. Es una cualidad de la funcidn administrativa que
concreta la vigencia del estado social en el dmbito juridico-
administrativo8d, mediante la verificacion objetiva de la distribucion de los
bienes y servicios estatales destinados a la consecucion de los fines sociales

del Estado Social de Derecho?!.

142. La inclusidon expresa del principio de eficacia como determinante de
la obligacion de garantizar el derecho de peticion en el procedimiento
minero, tiene una carga constitucional especifica que responde a la
variedad de finalidades a las que debe orientarse cada funcidn
administrativa a cargo de la Autoridad minera. Aunque todos los
ciudadanos que acudan a la Autoridad minera se tengan como
proponentes de contratos de concesion, no todos lo hacen desde

situaciones idénticass?.

143. Los mineros informales que solicitan su formalizacion, de acuerdo con
el Cédigo de Minas8s, lo hacen en ejercicio de su derecho de peticion.
Aungue las solicitudes de formalizaciéon tengan como objeto transformar
una explotacion sin fitulo en un proyecto minero legal, a fin de cuentas,
esas solicitudes proponen la celebracion de un contrato de concesion. Sin
embargo, la Administracion debe garantizar el derecho de peticidn de los
mineros informales teniendo en cuenta las condiciones diferenciadas que
los definen legalmente, y las finalidades especificas de la funcion
administrativa de formalizaciéng4. En consecuencia, la Administracion debe
asegurar, al menos, que el procedimiento administrativo sea adecuado y
apto para valorar la procedencia de la celebracién de un contfrato de

concesion cuyo objeto también es distinto al de los ordinarios, y que es

78 Ver, Constitucién Politica de Colombia, Articulo 209.

79 Ver, Corte Constitucional, Sentencias C-826 de 2013 y T-321 de 1999.

8 Ver, Corte Constitucional, Sentencias C-826 de 2013 y C-469 de 1992.

8! Ver, Corte Constitucional, Sentencias C-826 de 2013 y T-321 de 1999.

82 por ejemplo, si un pueblo indigena ejerce su derecho de prelacién, el procedimiento que antecede a esa
manifestacion y a la decisidén de otorgarles la concesidn, es especial y responde a la diferencia reconocida por
el legislador. Si una comunidad minera tradicional solicita la declaracién de un drea de reserva especial, el
procedimiento para ello y por tanto para celebrar el contrato de concesidon también es diferenciado, para
responder a la condicidn especifica reconocida por el legislador. Lo mismo sucede con el minero de hecho,
cuya solicitud de formalizacién debe tramitarse mediante un proceso que responda y se adecuUe a su situacion
diferenciada, también reconocida por el legislador.

83 Ver, los articulos 165y 258 de la Ley 685 de 2001.

84 |as finalidades constitucionales de la funcién administrativa de formalizacion serdn abordadas con
detenimiento en el acdpite 2.3.3.2.3 de esta sentencia.



propuesto por un sujeto con condiciones que lo definen y lo distinguen del

proponente ordinario.

144. En el caso del senor Cely Sierra, la Sala constata que la creacion de
pautas procesales por parte de la propia Administracion privilegio
injustificadamente la celeridad sobre la eficacia y, en consecuencia,
sacrificd el servicio a las finalidades constitucionales. Sin embargo, la
preferencia por la celeridad en la funcion administrativa de formalizacion
minera sélo se materializdé en confra del solicitante, quién vio restringidas las
oportunidades procesales para debatir probatoriamente los asuntos
sustantivos de su solicitud, supuestamente para favorecer la necesaria
celeridad con gque debe operar el sector minero. La Administracion, sin
embargo, no cumplié, siquiera, los ftérminos legales para resolver las
solicitudes y recursos del solicitante, con graves desajustes en las garantias
para él y los demds usuarios del sector. Desde que el senor Cely presentd su
recurso de reposicion hasta que Ingeominas lo resolvio, pasaron dos anos,
cuatro meses y 25 dias. Esta demora injustificada no solo viold
abiertamente el derecho fundamental al debido proceso del solicitante,
sino que congelé dreas mineras durante tiempos extraordinariamente
prolongados, liberdndolas luego al arbitrio de la Autoridad de turno y a
favor de quien tuviera la fortuna de estar en fila en ese momento. Esta
combinacion entre las prdacticas dilatorias de la Administracion en el
cumplimiento de sus obligaciones, y la arbitrariedad con que decidid el
procedimiento del senor Cely -para apurar una decision adn sin andlisis de
fondo-, dieron al traste con cualquier posibilidad de que el demandante
tuviera acceso a una buena administracién en materia de formalizacién
minera. La arbitrariedad y la falta de tfransparencia en la funcidn
administrativa de formalizacion minera quedaron en evidencia en el caso

del senor Cely Sierrass,

145. Con la aplicacion del procedimiento creado por la administracion
en el Decreto 2390 de 2002, el sistema de formalizacion previsto por el

legislador no pudo responder a la heterogeneidad de la fuerza laboral de

85 En la linea jurisprudencial que recibe este caso, se sistematizaron procesos en que esta Corporacédn llamod la
atencidn sobre la necesidad de actualizar los sistemas de informaciéon para decidir de forma ajustada a la
realidad. Ver Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccidon A,
Sentencia de 13 de abril de 2016. La Corporacion ha llamado la atencidn sobre la necesidad de que la funcién
administrativa de formalizacién minera observe con mayor rigor los principios de publicidad y transparencia.



ese sectordé, pues sometid al senor Cely Sierra, que era un minero informal,
a condiciones orientadas a resolver solicitudes de proponentes ordinarios,
lo que desvid el asunto de las finalidades constitucionales especificas de la

formalizacion.

146. La aplicacion rigida de esas condiciones, en efecto, impidid el
debate probatorio, con lo que, en el caso concreto, la funcidn
administrativa de formalizacion minera no se ejercio sobre un
conocimiento del caso previo a la decision, ni tuvo en cuenta la realidad
del solicitante para acercarla a las exigencias de la ley. No conformd un
expediente que le permitiera determinar y valorar las condiciones facticas
y juridicas que existian en el caso concreto de cara a evitar la
intensificacion de conflictos existentes o la consolidacidon de los que
estuvieran latentes. Tampoco pudo identificar cudles derechos del
solicitante estaban comprometidos en su explotacion minera informal, ni
verificd de qué manera podrian entrar en tensidn con otros bienes

juridicamente protegidos.

147. Dada la restriccion del derecho al debido proceso, la Administracion
apenas planted como un dato técnico, la superposicidon con los titulos 70-
89 y 9459 de Acerias Paz del Rio, y como una respuesta irrefutable, la
priorizacion de ese contrato. La restriccion al debido proceso impididé que
la Administracion verificara el nivel de conflictividad minera en terreno, la
temporalidad de las explotaciones, la posibilidad de mediar para buscar

una salida juridicamente viable y admisible a la superposicion de dreas®’.

148. Dado gque Ingeominas, para su decision, sélo tuvo en cuenta el dato

técnico segun el cual habia una superposicion total con un titulo que

8¢ Gavin Hilson, et al, (2017), “Arfisanal an smal-scale mining in sub-Saharian Africa: Reconceptualizing
formalization an "ilegal” activity”, en Geoforum 83 pp 80-90; ver también, Fisher, E., (2007) “Occupying the
margins: labour integration and social exclusion in artisanal mining in Tanzania”. Develop Change 38 (4), 735-760.
Este ultimo Autor, aunque se basa en un estudio de caso de Tanzania, formula advertencias que pueden ser
exportadas al caso colombiano. El texto destaca la complejidad de los procesos de formalizacién y muestra
cdmo pueden beneficiar a ciertas categorias de sujetos, que suelen contar con facilidades econdmicas y que
encajan en el modelo de "minero empresarial a pequena escala’, pero también visibiliza que para a otros tipos
de sujetos, la formalizacion puede contribuir a la dependencia socioecondmica, la explotacion y la inseguridad.
Recomienda que los sistemas de formalizacién tengan en cuenta las relaciones que sustentan la desigualdad, las
formas locales de organizacién y la discriminacion.

87 Algunas salidas podian estar disponibles en el caso concreto, pero la Administracion no alcanzé a plantearlo
siquiera. Entre ellas podia haberse encontfrado la mediacion de la Autoridad para que las partes celebraran un
subcontrato de formalizaciéon, o la gestién para valorar si podia hacerse uso de la cldusula 16 del contrato de
concesidon 70-89 de 1990 segun la cual podia recortarse el titulo cuando las partes lo consideraran conveniente.
Esta Ultima figura se hizo efectiva en casos anteriores, como consta en la anotacién 5 del Registro Minero del
contrato, y en el otfrosi 1 al mismo confrato.



ocupa 35987 hectdreasd consolidd un estado de cosas que ni siquiera
verificd y que podia ser contrario a la finalidad de su funcion. De hecho, la
Administracion, al momento de la concesion, tampoco verificd el impacto
de ese ftitulo de gran escala en los mineros informales de la zona, pese a
gue los municipios cubiertos por la concesion de Acerias Paz de Rio son
tradicionalmente mineros. Asi consta en la cldusula 16 del confrato 70-89,
en que la Administracion renuncié a un acta de entrega de la totalidad de
drea titulada y con ello a una caracterizacion de sus impactos sociales. Los
mas bdsicos impactos de este tipo los soportan quienes habian ejercido la
mineria en esas zonas antes de la vigencia del fitulo y a partir de entonces

resultaron cubiertos por un fitulo ajeno, para un proyecto de gran escala.

149. En definitiva, estas restricciones al debido proceso administrativo,
hicieron imposible que la Administracion cumpliera las finalidades
constitucionales de su funcidén de formalizaciéon minera. AUn mds, con la
aplicacion de este procedimiento, la Administracion convirtid la funcidon
administrativa de formalizacidn minera, que es un mecanismo de
prevencion y control que permite preservar derechos, en una funcidn
mecdnica de constatacion cartogrdfica con aptitud juridica para
modificar la situacion juridica de un minero informal. Las resoluciones
demandadas, en efecto, descalificaron al senor Cely como minero
infformal con vocacion de legalizacion, y habilitaron  posibles
consecuencias a nivel penal y administrativo.  Sin embargo, la Sala
adyvierte sobre la ausencia absoluta de un ejercicio probatorio que hubiera
permitido a la Administracion determinar si el senor Cely era, en realidad
usurpador de un titulo ajeno, o si, por ejemplo, su explotacidn minera
termind cubierta por un fitulo posterior otorgado mediante el contrato 070-
89 que, ademdas, permite resolver ese fipo de inequidades mediante la

sustraccion de pequenas porciones del poligono minero.

150. En conclusion, el diseno de las etapas procesales, el orden dispuesto
para ellas, los asuntos que se podian debatir en cada una, las causales de

rechazo, la especie de tarifa probatoria que imponia el decreto, en fin, el

88 |a magnitud del fitulo puede dimensionarse mejor si se entiende que su drea total es de 35987 hectdreas y
9379 metros cuadrados. El drea impacta los municipios de Socha (Boyacd), Sativasur (Boyacd), Jericd (Boyacd),
Samacd (Boyacd), Lenguazaque (Cundinamarca), Guachetd (Cundinamarca), Sativanorte (Boyacd), Raquira
(Boyacd), Tasco (Boyacd), Socotd (Boyacd) y Paz de Rio (Boyacd).



conjunto de requisitos sustantivos y procesales que rigieron el proceso del
senor Cely, imposibilitaron que la Administraciéon orientara su funcién de
formalizacion minera hacia el cumplimiento de sus finalidades
constitucionales. Los actos administrativos generaron consecuencias sobre
sifuaciones que la Administracion nunca verificod, con el riesgo de que sus
decisiones estuvieran alejadas de las finalidades constitucionales de la
funcion de formalizacidn minera, especialmente las relacionadas con la
equidad en la distribucion de la riqgueza minera, el mejoramiento de la
calidad de vida de los mineros informales, y la contencidn, prevencion o

gestion de la conflictividad relacionada con el sectors?.

2.3.3.5 ;Estaba habilitada la Administracion para crear el procedimiento
del Decreto 2390 de 2002, que restringié el derecho al debido proceso del

senor Cely?

151. En distintos sectfores de la administracion publica, la funcidn
administrativa debe intervenir los derechos ciudadanos mediante la
exigencia de permisos o licencias u otras habilitaciones, o la imposicion de
cargas, prohibiciones o sanciones. Sin embargo, la administracion debe
contar con Autorizacién legal o constitucional, especialmente si se trata de

intervenciones sobre derechos fundamentales.

152. En el caso de la funcién administrativa de formalizacidn minera, la
Administracion estaba habilitada por el legislador de 2001 para intervenir
los derechos de mineros informales, mediante la gestion de sus solicitudes
para legalizar las explotaciones. La Corte Constitucional ha identificado
que los derechos al minimo vital, al tfrabajo, y a la libertad de empresa, asi
como la confianza legitima de estas personas son intervenidos por la
funcidon administrativa de formalizacion, y que esa intervencidon debe

ponderarse teniendo en cuenta los fines de dicha funcidon administrativa,

8 Esta barrera que crean los sistemas juridicos o sus operadores y que funciona como un desestimulo para la
formalizacién ha sido analizada ampliamente por la literatura especializada. Ver, entre otros, Gavin Hilson, et al.
(2017), " Artisanal an smal-scale mining in sub-Saharian Africa: Reconceptualizing formalization an”ilegal” activity”,
en Geoforum 83 pp 80-90; Verbrugge, B., Besmanos, B., (2016), “Formalizing artisanal and small-scale mining:
whither the workforce?2"”, en Resour. Policy 47(1), 134-141; y Jennings, N.S.,(2003), “Addressing labour and social
issues in small-scale mining”, en Hilson, G.M. (Ed.), The Socio-Economic Impacts of Artisanal and Small-Scale
Mining in Developing Countries, A.A. Balkema, The Netherlands, pp. 151-160.



para asegurar que las decisiones administrativas sean constitucionalmente

razonables, adecuadas, necesarias y proporcionadas?.

153. Con el fin de adoptar una decisibn de esas caracteristicas, la
Administracion debia acopiar toda la informacion necesaria, adecuada vy
pertinente mediante un procedimiento que respete las pautas procesales
establecidas por la ley. El legislador no restringid el derecho al debido
proceso probatorio mediante el diseno de un proceso especial para la
formalizacion, ni mediante la indicacidon de etapas, términos o recursos
especiales que habilitaran a la Administracion a detallarlo mediante

reglamento.

154. El legislador establecidé un principio general para todos los
procedimientos mineros, en el que se definen minimos de eficiencia
probatoria. Los procesos mineros se forman por las peticiones, documentos
y diligencias estrictamente necesarias para sustentar y motivar las
decisiones. EI Codigo de minas prohibid que hubiera mds nofificaciones
gue las expresamente previstas en las leyes, y con el fin de evitar prdcticas
de deslealtad procesal, dispuso el rechazo de las piezas impertinentes que
presentaran terceros o el interesado. Por lo demds, para el procedimiento
gubernativo en materia minera, remiti® expresamente al Codigo
Contencioso Administrativo y para la forma de practicar las pruebas y su

valoracion al Cédigo de Procedimiento Civil?1.

155. Ante la ausencia de un procedimiento especial de rango legal, la
Administracion debid seguir esas pautas de remision e interpretacion que
impuso el legislador. La Administracidon no estaba habilitada para crear el
procedimiento especial al que se sometid la solicitud de formalizacién

presentada por el senor Cely Sierra.

156. Como quedd expuesto en la linea jurisprudencial que recibe este
caso, esta Corporacion ha sostenido uniformemente que la Administracion
no puede crear requisitos de admisibilidad, ni causales de rechazo de las
solicitudes de formalizacion minera, pues la definicion de las condiciones

para la explotacion de las riquezas mineras fue sometida a reserva de ley

% Ver, entre otras, Corte Constitucional, Sentencias, C 259 de 2016, T 204 de 2014, C-983 de 2010, T-024 de 2014
91 Ver, Ley 685 de 2001, articulo 297.



por la Constitucion. Tampoco puede determinar las etapas de un
procedimiento ni sus términos, ni definir lo relativo a las pruebas o
establecer las formas de acreditar hechos o condiciones, pues el
establecimiento de las pautas procesales de los procedimientos

administrativos estd sometido a reserva de Ley.

157. La violacion de los limites de la potestad reglamentaria en el caso
concreto es especialmente grave, pues la Administracion disend los
términos procesales y dispuso las condiciones sustantivas para decidir sobre
la solicitud de formalizacion del senor Cely Sierra, generando una

vulneracion estructural del derecho al debido proceso de este ciudadano.

158. La Sala considera que en el caso concreto, el exceso en la potestad
reglamentaria amerita una explicacion adicional que permita comprender
como, ese vicio especifico de la norma que sirvid de fundamento a los

actos administrativos, termind afectando su legalidad.

159. Esta Corporacion ha establecido que la competencia para
establecer los procedimientos administrativos, con independencia de que
éstos sean generales o especiales, corresponde de forma exclusiva al
legislador y no a la autoridad administrativa?2. Con el pretexto de ejercer la
facultad reglamentaria, la Administracion no puede modificar, ampliar o
restringir el sentido de la ley suprimiéndola o modificadndola, o dictando
nuevas disposiciones, pues suplantaria al legislador??. Tampoco puede
dictar disposiciones que desconozcan la ley, no sélo la que dice desarrollar

o ejecutar, sino cualquiera que esté vigente?4,

160. Ellimite mds estricto de la potestad reglamentaria es la reserva de ley
en materia de derechos fundamentales?. Esta figura se refiere,
principalmente, a la prohibicion general de restringir o limitar derechos

constitucionales fundamentales mediante instrumentos distintos a la ley,

92 Ver, Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Sentencia de 14 de abril de
2010, Exp 36054,

93 Ver, Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Auto del 2 de febrero de 2005.
Exp. 28615.

94 Ver, Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, Sentencia del 15 de mayo de
1997. Exp. 4015-4068.

95 Ver, Corte Constitucional, Sentencia C-606 de 1992



pues solo el Congreso de la Republica estd constitucionalmente habilitado

para hacerlo?,

161. El articulo 152 de la Constitucion establece que la regulacion de los
derechos y deberes fundamentales de las personas y los procedimientos y
recursos para su proteccion debe hacerse mediante ley estatutaria. Sin
embargo, la jurisprudencia ha sostenido de manera uniforme que la
reserva de ley estatutaria debe interpretarse de forma restrictiva, pues de
lo contrario se vaciaria de competencia al legislador ordinario?.
Especialmente en materia de derechos fundamentales, la Corte establecio
que no todo evento ligado a los derechos fundamentales debe ser

tframitado mediante ley estatutaria®.

162. La Corte Constitucional, en definitiva, flexibilizd la reserva de ley
estatutaria para todos los derechos fundamentales y la convirtid en la regla
excepcional, pero mantuvo la reserva como regla general a favor del
legislador ordinario??. La Sala no encuentra que la flexibilizacion del
estdndar de proteccioén de los derechos fundamentales pueda llegar hasta
una habilitaciéon general a la Administracion para desarrollarios por via

reglamentaria.

163. Respecto del derecho fundamental al debido proceso, la
jurisprudencia constitucional ha mantenido la reserva de ley ordinaria y ha
establecido que esa garantia (la reserva de ley sobre las formas propias del

procedimiento) hace parte del nicleo esencial del derecho!90,

164. El principio de legalidad y la reserva de ley en materia de debido
proceso garantizan que las pautas procesales estén previamente definidas
por el legislador!o!, Ese es el estdndar establecido en el articulo 29 de la

Constitucion bajo la denominaciéon de “formas propias de cada juicio™102,

%¢ Ver, Corte Constitucional, Sentencia C-1262 de 2005 y Sentencia C-606 de 1992,

97 Ver, enfre ofras, Sentencia C-319 de 2006 M.P. C-307 de 2004, C-037 de 1996, C-162 de 1999, C-307 de 2004, C-
1233 de 2005, C-126 de 2006, C-180 de 2006, C-319 de 2006, C-713 de 2008 C-902 de 2011 C-1338 de 2000 M.P. C-
251 de 1998, y C-013 de 1993.

9 Ver, Corte Constitucional, Sentencias C-511 de 2013, C-319 de 2006, C-226 de 1994,.

99 Ver, Corte Constitucional, Sentencias C-756 de 2008 y C 007 de 2017

100 Ver, Corte Constitucional, Sentencias C-489 de 1997, C, SU-429/98, C-1335 de 2000 y C-641 de 2002. Ver
también, Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Providencia de 10 de octubre de 2013, Exp 2157

101 Ver, Corte Constitucional, Sentencia C-489 de 1997

102 Ver, Corte Constitucional, Sentencias C-489 de 1997 C 1335 de 2000 y SU-429/98



165. La jurisprudencia ha definido cudles son las pautas procesales
reservadas al legislador, que en ninglun caso pueden ser creadas mediante
un reglamentol!93, La reserva de ley o competencia exclusiva del legislador
en materia de debido proceso, en efecto, se refiere a los siguientes

asuntos:

i) Fijar las etapas de los diferentes procesos y establecer los términos y

las formalidades que deben cumplir!o4;

i) definir las competencias cuando no se han establecido por la
Constitucion de manera explicita entre los distinfos entes u drganos del

Estado05;

i) regular los medios de prueba, elemento consustancial al debido

proceso y al derecho de defensals;

iv) definir los deberes, obligaciones y cargas procesales de las partes, los
poderes y deberes de... (la autoridad) y aun las exigencias de la

participacion de terceros intervinientes!o7,

v) definir los recursos y medios de defensa que pueden intentar los

administrados contra los actos que profieren las Autoridades™ 108,

166. El respeto juicioso de este esquema de garantias, asegura la
operatividad del diseno constitucional de la Funcidon Administrativa, en el
gue el debido proceso es el principal contrapeso que equilibra la relacion
de poder de las Autoridades sobre los ciudadanos. La especial asimetria en
la relacion de esos sujetos de derecho (administracion y ciudadanos) sélo
se compensa si el procedimiento al que se somete el parficular respeta el

principio de legalidad'%?. Ese principio asegura, a su vez, que después del

03 Ver, Corte Constitucional, Sentencia C 248 DE 2013, en la que sistematiza estas reglas. Ver, también C- 361 de 2016.
04 Ver, Corte Constitucional, Sentencias C-728 de 2000, C- 738 de 2006 y C- 203 de 2011.

%5 Ver, Corte Constitucional, Sentencia C-111 de 2000.

% Ver, Corte Constitucional, Sentencia C-1270 de 2000.

107 En el mismo sentido, ver, Corte Constitucional, Sentencia C-573 de 2003

108 Sobre el tema, ver, Corte Constitucional, Sentencia C-742 de 1999, C-384 de 2000, C-803 de 2000 y C-1104 de
2001, C-248 de 2013, enfre ofras

109 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién B, Auto del 2 de mayo
de 2016, exp. 34285. En este caso, se falld una accién de nulidad y restablecimiento del derecho, en que se
impugnaban unos actos administrativos que impusieron una sancién a una ciudadana por adelantar una obra
en un inmueble de su propiedad, pese a que esa obra habia sido Autorizada por actos adminsitrativos previos.
En esa oportunidad, la Corporacién centré su andlisis en el debido proceso administrativo y aunque el caso
concreto se referia a un proceso sancionatorio, explicd el alcance de esa garantia de forma general. Sobre el
debido proceso como mecanismo de balance frente a poder del estado sobre el particular, y su importancia

1
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debate parlamentario, el legislador desarrolle el contenido del debido
proceso para cada fipo de procedimiento administrativo, respetando los
limites impuestos por su nUcleo duro y la esencia confra mayoritaria de los

derechos fundamentales.

167. Si, como sucedid en este caso, la Administracion se separa del
esquema constfitucional de garantias, desconociendo el principio de
legalidad, que se traduce en la reserva de ley sobre las pautas procesales,
resulta neutralizado el Unico confrapeso efectivo de su poder sobre el
ciudadano. Al suplantar al legislador disenando los elementos procesales
que estan reservadas al debate democrdtico, la Administracion abre
espacio a la arbitrariedad y al abuso de su posicidn, que es, precisamente,

el mal que el constituyente quiso evitar.

168. En el caso concreto, la Administracion no estaba habilitada para
crear el procedimiento que contfiene el Decreto 2390 de 2002, pues en él
cred las etapas procesales y sus términos, definid condiciones de
admisibilidad y rechazo de las solicitudes y reguld las pruebas incluso con
una especie de tarifa probatoria. Todas esas, son pautas procesales
reservadas al legislador. En consecuencia, la Administracion desconocid la
obligacion de respetar las formas propias del procedimiento previamente

establecidas en la ley.

169. El exceso en la potestad reglamentaria en que incurridé la
Administracion al disenar las pautas de procedimiento contenidas en el
decreto 2390 de 2002 incidid en el procedimiento al que se sometid la
solicitud del senor Cely. En efecto, viold el principio de legalidad que es un
componente esencial del debido proceso administrativo, y en
consecuencia, vicié estructuralmente los actos administrativos que fueron

expedidos con desobediencia al sistema juridico.

170. La renuncia al principio de legalidad llevé a la Administracion a
decidir arbitrariamente la pefticion del senor Cely mediante las
Resoluciones No. STC 299 de 13 de diciembre de 2005 y 350 de 12 de mayo
de 2008.

como garantia contra la arbitrariedad, ver también, Corte Constitucional, Sentencias T-391 de 1997 y T 1214 de
2004.



171. La Sala observa que este caso reveld una Administracion deficiente,
cuya actuacion global no alcanzé a satisfacer minimamente los
estdndares constitucionales que la obligan a ejercer sus potestades con el
fin de proteger y respetar los derechos fundamentales de los ciudadanos, y
de fortalecer la vigencia del orden juridico como instrumento para
garantizar la eficacia del Estado Social de Derecho. La Administracion
tenia, en efecto, otras salidas dentro de sus competencias constitucionales.
Podia, entre ofras, reglamentar las pautas definidas en la ley para que
fueran operativas de cara al cumplimiento de las finalidades de la funcidon
de formalizacidn minera. Respetar Ia remision del legislador al
procedimiento  administrativo  ordinario del Cddigo Contencioso
Administrativo con las aplicaciones concretas de la celeridad y eficiencia
probatoria, y con los principios de protecciéon al derecho de peticion y a su
garantia sujeta al principio de eficacia, habria permitido someter Ila
solicitud del senor Cely a un proceso respetuoso de las pautas procesales y
los condicionamientos sustantivos establecidos en la ley, ajustado a las
garantias minimas del derecho a la prueba, adecuado a las condiciones
diferenciales advertidas en la ley, y eficaz para alcanzar los fines de la

funcidon administrativa minera.
2.3.4 Activacion de la excepcion de inconstitucionalidad

172. La anulaciéon de los actos administrativos se impone por la infraccion
de las normas en que deberian haberse fundado. La referencia para el
juicio de validez de los actos administrativos es la totalidad del
ordenamiento juridico de acuerdo con la jerarquia de fuentes en cada
caso. Logicamente, hacen parte de ese cuerpo de referencia, las normas
constifucionales, que son la base y esencia del sistema. Todo juicio de
nulidad de un acto administrativo, en consecuencia, implica su valoracion
frente al texto constitucional, porque "“no se trata de un simple

enjuiciamiento de legalidad sub constitucional” 110,

173. El desconocimiento sustancial del debido proceso es, posiblemente,

la base primaria de las nulidades de los actos administrativos, porque el

110 Ver, Consejo de Estado, Sala de lo contencioso administrativo, Seccién Tercera, Subseccion C, Sentencia de
19 de sepfiembre de 2016, exp 49058



respeto a ese derecho fundamental es el minimo exigible para el ejercicio
de cualquier funcion administrativa. Esa es, tal vez, la nulidad mdas perversa
frente al significado del Estado de Derecho para los ciudadanos,
especialmente en un caso como éste, en que un particular acude de
buena fe ante la Autoridad para que ella, en ejercicio de una funcion
administrativa, decida sobre una situacion juridica que compromete otros

derechos bdsicos como el minimo vital o el frabajo.

174. Esa causal, en consecuencia, debe ser analizada como se ha hecho
en esta sentencia, en una lectura integral de las disposiciones
constitucionales!!'! que obligan al respeto y acatamiento del concepto
sustancial del debido proceso como presupuesto para la expedicion de

cualquier decision por parte de quienes ejercen funciones administrativas.

175. El andlisis constitucional de esta causal, remite para este asunto, al
arficulo 4 de la Consfitucion, que consagra la excepcion de
inconstitucionalidad, como una facultad que habilita a cualquier juez para
abstenerse de aplicar una norma que contfradiga de manera clara y
evidente el texto de la Carta Political'2. La aplicacion de esta excepcion,
que tendrd efectos en el caso concreto, es una garantia de la supremacia
de la Constitucion, y asegura que la vigencia de sus mandatos no sea
obstruida por normas de inferior jerarquia expedidas por funcionarios que

no fienen competencia para ello!s.

176. Esta facultad puede ser ejercida de manera oficiosal4 en distintas
ocasiones descritas por la jurisprudencia constitucional. Entre ellas, cuando

en_virtud, de la especificidad de las condiciones del caso particular, la

aplicacién de la norma acarrea consecuencias que no estarian acordes a

la luz del ordenamiento iusfundamental. En otras palabras, puede ocurrir

gue se esté en presencia de una norma gue, en abstracto, resulte

conforme a la Constitucidn, pero no pueda ser utilizada en un caso

concreto sin vulnerar disposiciones constitucionales!!s.

1M1 Consejo de Estado, Sala de lo contencioso administrativo, Seccidon Tercera, Subseccién C, Sentencia de 19 de
septiembre de 2016, exp 49058.

12 Ver, Corte Constitucional, Sentencia T-808 de 2007

113 Ver, Corte Constitucional, Sentencias C-069 de 1995, yC-600 de 1998.

114 Ver. Corte Constitucional, Sentencia T-808 de 2007.

115 Ver, Corfe Constitucional, Sentencias T-424 de 2018 y T-681 de 2016, entre ofras.



177. Ese evento se concreta en el caso del senor Cely Sierra que, como se
ha dicho, presenta la vulneracion de los principios constitucionales con
ocasion de la aplicacion de una norma administrativa. Por esto, y pese a la
natfuraleza de la norma que genera la violacion, en este caso no se activa
una excepcion de ilegalidad, porque los principios, normas y derechos
violados -el principio de legalidad, los limites y funciones de la potestad
reglamentaria y el derecho al debido proceso- son de rango constitucional.
La excepcidon de inconstitucionalidad busca la garantia de derechos
fundamentales amenazados por la aplicacidon concreta de una norma de

menor jerarquiallé,

178. En los casos que, como éste, haya evidencia clara de que la
aplicacion de una norma de menor rango genera la violacion de una
norma constitucionalll’, el operador judicial estd obligado a activar la
excepcion de inconstitucionalidad!8, La inaplicacion de la norma inferior,
entonces, se impone por mandato constitucional'!?, por lo que no hace

falta una solicitud de las partes del proceso que habilite al juez!?0,

179. Por todas las razones expuestas a lo largo de esta sentencia, que
analizd el caso a la luz del debido proceso administrativo, teniendo en
cuenta el alcance y contenido que le han dado la Corte Constitucional y
esta Corporacion, la Sala hard valer la excepcidn de inconstitucionalidad y
se abstendrd de aplicar el decreto 2390 de 2002 como referencia de
legitimidad y correccioén juridica de los actos administrativos demandados.
En primer lugar porque fue expedido por el Gobierno nacional excediendo
sus competencias reglamentarias, y en segundo lugar porque en su
articulado, especialmente en el articulo 4, se estandarizd el proceso de
legalizacién a partir de criterios propios del proceso ordinario de concesién
minera, desconociendo las caracteristicas especificas de los mineros

informales con vocacion de formalizacion.

116 Ver, Corte Constitucional, Sentencia T 389 de 2009

17 En todo caso, dada la compleja estructura de las normas constitucionales, la operacion de la excepcion de
inconstitucionalidad debe tener en cuenta la interpretacién que ha dado la Corte Constitucional, como
intérprete Autorizado de la norma superior, para dar garantias de seguridad juridica a las partes del proceso. Ver,
Corte Constitucional, Sentencias T-614 de 1992, C-600 de 1998 y T-808 de 2007, entre otras.

118 Ver, Corte Constitucional, Sentencias T-424 de 2018 y T-389 de 2009, entre otras.

119 Ver, Corte Constitfucional, Sentencia C-069 de1995

120 Ver, Corte Constitucional, Sentencias C-600 de 1998 y T-808 de 2007



180. La excepcidon de inconstitucionalidad procede en este caso, sin
perjuicio de que esta Corporacion conocid sobre una accidén de nulidad por
inconstitucionalidad contra una parte del articulo 4 del Decreto de 2390 de
2002. No sélo porque en todo caso su aplicacion en caso concreto
inevitablemente generod la violacidn de normas y principios constitucionales,
sino porque el fallo se refirid a un tema puntual que no tiene relacidon con las

razones de la inconstitucionalidad para el caso concreto.

181. La senfencia del Consejo de Estado, en efecto, se refirid
exclusivamente, a la constitucionalidad de un breve apartado del articulo 4,

que se subraya enseguida:

“Articulo 4. En el caso de superposicion total de dreas y para le mismo mineral
entre solicitudes de legalizacion con: Solicitudes de legalizacidon en trdmite,
propuestas de contratos de concesion y solicitudes anteriores, solicitudes de
Autorizacién temporal anteriores o Autorizaciones temporales en ejecucion,
titulos mineros otorgados inscritos y no inscritos en el Registro Minero Nacional,
Titulos de propiedad privada del subsuelo, zonas de reserva especial, zonas de
seguridad nacional, zonas excluibles de la mineria, zonas de mineria restringida
y demds dreas de proteccion ecoldégica y ambiental de acuerdo con la
normatividad ambiental vigente, sin la correspondiente Autorizaciéon o zonas
de inversion estatal; y las dreas sobre las que se hubiere resuelto abrir
licitaciones concursos denfro de las zonas anteriormente aportadas, tal y
como lo dispone el articulo 351 del Cddigo de Minas, se procederd al rechazo
de la solicitud y se ordenard la suspension de la explotacién de conformidad
con lo establecido en el articulo 306 y el Capitulo XVII del Cédigo de minas.

(.)"

182. El demandante, en ese proceso, planted que la Administracion se
excedid en su potestad reglamentaria porque incluyd como dreas no
disponibles para contfratar unas categorias distintas a las que el legislador
previd. La Seccion Tercera'?l! de esta Corporacion resolvid el asunto
declarando la constitucionalidad de ese aparte. Considerd que la inclusion
de esas categorias respondia a previsiones que el legislador incluyd en los
arficulos 274, 299 y 300 del Codigo de Minas.

183. Evidentemente el control abstracto de constitucionalidad tuvo por
objeto un asunto concreto que no tfiene relaciéon con las razones por las
que, en el caso concreto se inaplicd la norma para viabilizar la eficacia

directa de la Constitucion.

121 Ver, Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidén Tercera, Ramiro Saavedra Becerra,
Sentencia de 8 de noviembre de 2007, Exp. 29975



184. Las razones de la inconstitucionalidad del Decreto 2390 de 2002, en
este caso, que vicid los actos administrativos demandados en el caso
concreto, en efecto, pueden ser agrupadas en dos categorias. La primera
tiene que ver con la violacion del principio de legalidad, por el
desconocimiento de la reserva de ley sobre las condiciones para explotar
recursos minerales y sobre el diseno de las pautas de los procedimientos
administrativos. La segunda categoria fiene que ver con la violacion del
derecho al debido proceso administrativo, que aunque incluye la
desobediencia al principio de legalidad —porque hace parte de su nucleo
esencial-, se concretd también en la restriccion del derecho al debate

probatorio y a acceder a un proceso adecuado.

185. La inobservancia del debido proceso neutralizd el contrapeso al
poder de la Autoridad minera sobre el ciudadano, permitid la arbitrariedad

y genero restricciones indebidas sobre otros derechos del demandante.

186. El Decreto 2390 de 2002 serd inaplicado por la Sala por su abierta
violacion de los articulos 150, 29 y 209, de la Constitucién, y en su lugar se
aplicardn al caso concreto, de forma directa, como referente de
legitimidad juridica, los estdndares constitucionales de garantia del debido
proceso administrativo. En consecuencia, la Sala encuentra que los actos
administrativos demandados fueron expedidos desconociendo el principio
de legalidad y ofros componentes del nicleo duro del derecho al debido
proceso administrativo, como el derecho acceder a un proceso
adecuado, el derecho a la prueba, la transparencia administrativa y el

principio de eficacia.

187. Todas estas violaciones a estdndares superiores fueron explicados a
profundidad en el fallo, y vician de nulidad a los actos administrativos
demandados. La Sala encuentra suficientemente acreditada la nulidad
de las Resoluciones STC N. 02996 de 13 de diciembre de 2005 y SCT 000350

de 12 de mayo de 2008 y asi lo declarard en el fallo.

2.3.5 Restablecimiento del Derecho



188. La Sala encontrdé acreditado que, en ejercicio de la funcion
administrativa de formalizacion minera, Ingeominas expidio las resoluciones
demandadas y que con ello causé un dano anfijuridico al derecho
fundamental al debido proceso del demandante. De ese dano pudieron
haberse derivado perjuicios materiales o inmateriales, que fueron alegados

en la demanda pero no fueron probados durante el proceso.

189. En la demanda, se solicitd que, a ftitulo de restablecimiento del
derecho, esta Corporacion declarara la formalizacion de la explotacion
informal del senor Cely. La Sala advierte que en este proceso no obra
prueba técnica suficiente, que le permita asumir el andlisis técnico sobre la
concurrencia de los requisitos sustanciales para la legalizacion de la mina
del demandante. En consecuencia, se abstendrd de adoptar una
decision sobre la formalizacion y, ordenard, mds bien, el restablecimiento
del derecho cuya violacioén resultd acreditado durante el proceso. Serd la
Administracion, cuando restablezca el derecho vulnerado, la que decida

sobre la procedencia de la legalizacion de la explotacion del senor Cely.

190. El Unico perjuicio derivado del dano enunciado, que resultd
acreditado en el proceso, fue la carga antijuridica que tuvo que soportar
el demandante al tener que acatar una decision que no se orientd al
cumplimiento de las finalidades constitucionales que definian la funcién de
formalizacidon minera. La decision que tuvo que acoger el demandante fue
abiertamente contraria a la constitucion, fue adoptada en violacion del
derecho a aportar y discutir las pruebas, sin tener en cuenta la situaciéon
diferenciada del solicitante por la que se definia como minero informal, sin
valorar el fondo del asunto que el demandante sometidé a consideracion
de la Administraciéon, sin ponderar los derechos y bienes juridicos en
tension, y sin que hubiese oportunidad de buscar salidas a superposiciones
efectivas y constatadas de acuerdo con las oportunidades juridicas
existentes en el caso concreto, antes de definir la procedencia de la

legalizacion de la explotacion.

191. La Sala considera que ese perjuicio puede ser reparado restituyendo
el derecho al debido proceso. En consecuencia ordenard a la autoridad

minera, ahora ANM, que adelante un proceso de formalizacion minera de



acuerdo con las pautas procesales definidas por la ley 685 de 2001, con
especial cuidado de aplicar las etapas y términos contenidos en el CCA,
norma a la que remitié el legislador de 2001. La Administraciéon cuidard con
rigor que el proceso se oriente al cumplimiento de las finalidades
constitucionales identificadas en este fallo, que se gestione la propiedad
estatal de los minerales para alcanzar una distribucidon de la riqueza de
forma imparcial, y que se promueva la posibilidad de acercar la realidad

que acredite el senor Cely, a las formalidades exigidas por la ley.

192. Todo esto supone que en el procedimiento administrativo debe
primar el principio de eficacia, es decir que el proceso debe estar
orientado y al servicio de las especiales finalidades constitucionales de la
funcion administrativa de formalizacidon minera, que no puede haber
dilaciones de la Administracion ni practicas desleales del solicitante, y que
debe priviegiarse un debate probatorio de fondo, con las pruebas
necesarias y pertinentes, para definir las cuestiones esenciales de la
formalizacion minera. La Administracion debe tener en cuenta la fecha en
que el senor Cely Sierra presentd su solicitud. Debe adoptar una decision

proporcionada y en Derecho.

193. En general, la ANM ejercerd su funcidn administrativa de
formalizacidn minera, mediante un proceso administrativo adecuado y
justo, que cumpla con la obligacidén de promover con eficacia la
formalizacion de los pequenos mineros, que adquirid el Estado Colombiano
en el marco de la Comunidad Andina de Naciones y que ha sido
ratificada por la Corte Constitucional, con la certeza de que dicha funcidn
es un mecanismo de prevencion y control que permite preservar derechos
constitucionales y lograr un modelo extractivo capaz de terminar con el

ciclo perverso de la informalidad.

2.3.5. Costas

194. La Sala se abstendrd de condenar en costas porque no se dan los
supuestos del articulo 171 del Codédigo Contencioso Administrativo

requeridos



3. DECISION

195. En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccidn B, administrando

justicia en nombre de la Republica y por Autoridad de la ley,

RESUELVE

PRIMERO: DECLARAR la nulidad de las Resoluciones STC N. 02996 de 13 de
diciembre de 2005 y SCT 000350 de 12 de mayo de 2008

SEGUNDO: ORDENAR A TiITULO DE RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO a la ANM que
adelante el proceso de formalizacion minera del senor José Federico Cely Sierra
conforme se indica en la parte motiva de esta sentencia, y defina lo que en

derecho corresponda.

TERCERO: Por Secretaria, una vez de ejecutoriado este proveido, DEVUELVASE el

expediente al Tribunal de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

RAMIRO PAZOS GUERRERO

MARTIN BERMUDEZ MUNOZ

ALBERTO MONTANA PLATA



