CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCIONC

Consejero ponente: GUILLERMO SANCHEZ LUQUE

Bogota, D.C., trece (13) de septiembre de dos mil veintiuno (2021)
Radicacién numero: 11001-03-26-000-2019-00127-00(64542)
Demandante: MUNICIPIO DE BARRANCABERMEJA
Demandado: AGENCIA NACIONAL DE MINERIA-ANM

Referencia: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

RECURSO DE REPOSICION-Procede contra todos los autos, salvo norma legal en contrario. RECURSO DE
REPOSICION-Cuando el auto recurrido que se dicte por fuera de la audiencia, debe interponersedentro de los
tres dias siguientes a la notificacion del auto. DOMINIO ESTATAL DEL SUBSUELO-EI Estado es propietario
delsubsueloylos recursos naturales no renovables. MEDIDAS CAUTELARES-En los procesos declarativos el
juez podra decretar medidas cautelares, a peticion de parte, cuando consideren que son necesarias para
proteger y garantizar, provisionalmente, el objeto del proceso y la efectividad de la sentencia. REQUISITOS
PARA DECRETAR MEDIDAS CAUTELARES-Los requisitos para decretarlas estan en el articulo 231 CPACA.
SUSPENSION PROVISIONAL DE CONTRATOS-Improcedencia porque el contrato surge de la voluntad de las
partes y no de la decision unilateral de ellas o de un tercero.

El municipio de Barrancabermeja formuld demanda de nulidad y restablecimiento
del derecho contra los actos administrativos n°. 2016-2200350431 del 14 de
octubre de 2016 y 2017-2200036661 del 20 de febrero de 2017, expedidos por la
Agencia Nacional de Mineria-ANM, mediante los que la entidad nego las solicitudes
del municipio de ordenar el retiro y desalojo inmediato de quienes ejecutan
actividades de mineria en el predio “La Puerta” o “Matadero” -incorporado al area
urbana del municipio en 2015- y de prohibir la actividad minera en el mismo. La
parte demandante solicitd medida cautelar de suspension de las actividades
mineras ejecutadas en el predio. El Despacho negd6 la medida cautelar, porque no
encontr satisfechos los requisitos del articulo 231 CPACA. La parte demandante
esgrimid, en el recurso de reposicion, que la medida cautelar no pretende la
suspension provisional de los actos acusados, sino la imposicién de una obligacién
de no hacer, segun el articulo 230.5 CPACA. Agreg6 que la evaluacion de la medida

cautelar debia hacerse conforme a los numerales 1 a 4 del articulo 231 CPACA.

1. El Consejo de Estado es competente para conocer del presente asunto de
conformidad con el articulo 295 del Cédigo de Minas, segun el cual conoce en Unica

instancia de las acciones que se promuevan sobre asuntos mineros, distintas de las
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contractuales y enlos que la Nacién o una entidad estatal nacional sea parte. Segun
el articulo 242 CPACA, modificado por el articulo 61 de la Ley 2080 de 2021, el
recurso de reposicién procede contra todos los autos, salvo norma legal en contrario

y sera decidido por el consejero ponente, conforme al articulo 125.

2. Los articulos 332, 334, 360 y 361 CN prevén que el Estado es propietario del
subsuelo y de los recursos naturales no renovables. Interviene -por mandato de la
ley- en la explotacion de estos recursos y recibe -a titulo de regalia- una
contraprestacion econdémica, que se destina a la financiacion de proyectos de
inversion que contribuyen al desarrollo social, econémico y ambiental de las
entidades territoriales. En consonancia, los numerales 1, 2 y 3 del articulo 4 del
Decreto 4134 de 2011 establecen que la Agencia Nacional de Mineria es la
autoridad encargada de administrar los recursos minerales del Estado en el territorio
nacional. Prevé, ademas, que esta agenciatiene dentro de sus funciones promover,
celebrar y administrar contratos de concesion y otros titulos mineros para conceder
derechos para la exploracidén y explotacion minera. Antes de la creacidon de esa
agencia el ejercicio de la autoridad de mineria estuvo en cabeza de otras entidades,
conforme al Decreto 2655 de 1988y a la Ley 685 de 2001.

3. Los municipios tienen dentro de sus competencias la reglamentacién de los usos
del suelo. Sin embargo, el ordenamiento territorial no es una funcion exclusiva de
estos, sino que convergen competencias nacionales, departamentales, municipales
y distritales. Por ello, el articulo 29 de la Ley 1454 de 2011, Ley Organica de
Ordenamiento Territorial, previdé que la distribuciéon de competencias entre estos y
la Nacion -en materia de ordenacién del territorio y uso del suelo- se adelantara bajo

los postulados de descentralizacidén, concurrencia y complementariedad.

4. El juez podra decretar medidas cautelares, en los procesos declarativos, a
peticion de parte, cuando considere que son necesarias para proteger y garantizar,
provisionalmente, el objeto del proceso y la efectividad de la sentencia (articulo 229
CPACA). Conforme al articulo 230 CPACA, el magistrado ponente podra decretar
una o varias de las siguientes medidas: (i) ordenar que se mantenga la situacion o
se restablezca al estado anterior a la conducta wulnerante o amenazante; (ii)
suspender un procedimiento o actuaciéon administrativa, incluso de caracter

contractual; (iii) suspender provisionalmente los efectos de un acto administrativo;
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(iv) ordenar la suspensién de una decision administrativa o la realizacion de una
obra para evitar un perjuicio o la agravacién de sus efectos o (v) impartir érdenes o

imponer a las partes del proceso obligaciones de hacer o no hacer.

Segun el articulo 231 CPACA, para que proceda una medida cautelar diferente a la
suspension provisional de los efectos de actos administrativos se requiere: (i) que
la demanda esté razonablemente fundada en derecho; (ii) que el demandante haya
demostrado, asi fuere sumariamente, la titularidad del derecho o de los derechos
invocados; (iii) que el demandante haya presentado los documentos, informaciones,
argumentos y justificaciones que permitan concluir, mediante un juicio de
ponderacién de intereses, que resultaria mas gravoso para el interés publico negar
la medida cautelar que concederla y (iv) que se cumpla, adicionalmente, una de las
siguientes condiciones: a) que al no otorgarse la medida se cause un perjuicio
irremediable, 0 b) que existan serios motivos para considerar que de no otorgarse

la medida los efectos de la sentencia serian nugatorios.

5. Los jueces pueden suspender provisionalmente un procedimiento o actuacion
administrativa, inclusive de caracter contractual, pero no estan facultados para
suspender un contrato, ni sus clausulas o eventuales modificaciones, pues estas
surgen de la voluntad de ambas partes y no corresponden a una declaracion
unilateral de la administracion!. Para suspender el contrato o sus obligaciones se
requiere un acuerdo de voluntades de ambas partes y no es suficiente la voluntad
unilateral de una de ellas o de un tercero. Los contratos a menos que se anulen,
luego de un proceso judicial, se celebran para ejecutarse. Los jueces no tienen
competencia constitucional alguna para coadministrar. Por ello, el juez no tiene
competencia alguna para “suspender provisionalmente” los efectos de un contrato

a través de la imposicion de una obligacion de no hacer, solicitada por un tercero.

6. La parte demandante adujo, en el recurso de reposicion, que no pretende la
suspension de los actos administrativos acusados -que negaron la solicitud del

municipio de prohibir la actividad minera en un predio y ordenar el retiro y desalojo

1La Salaconcluyod que no procede la suspensién provisional de los contratos, aun en aquellos que se rigen por
la Ley 80 de 1993. Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, auto del 19 de julio de 2007, Rad. 34059
[fundamento juridico 2, parrafos 10-11], en Antologia Jurisprudencias y Conceptos, Consejo de Estado 1817-
2017 Seccion Tercera Tomo A, Bogotd, Imprenta Nacional, 2018, p. 834-835, disponible en:
https ://cutt.ly/Akgynhf



https://nam02.safelinks.protection.outlook.com/?url=https%3A%2F%2Fcutt.ly%2FAkqynhf&data=04%7C01%7Clmorenom%40consejodeestado.gov.co%7Cf053b3211936413692e908d8fe0c2684%7C622cba9880f841f38df58eb99901598b%7C0%7C0%7C637538675419909613%7CUnknown%7CTWFpbGZsb3d8eyJWIjoiMC4wLjAwMDAiLCJQIjoiV2luMzIiLCJBTiI6Ik1haWwiLCJXVCI6Mn0%3D%7C1000&sdata=97A4VaZ4eGowVnZBiCODiVIxH7DmOkY0Xi2qwfxaB2U%3D&reserved=0
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inmediato de quienes ejecutaban actividades en el area-. Sostuvo que la medida
cautelar que solicita es la de imponer una “obligaciéon de no hacer’, esto es, la
cesacion de las actividades de mineria derivadas de los titulos mineros n°. HIM
13301, n°. 178-68 y n°. 343-68, para evitar la contaminacion ambiental y la
desestabilizacion del terreno. La parte demandante pretende, entonces, la cesacion
de las actividades mineras que se desarrollan con fundamento en unos titulos
mineros o contratos de concesion minera, es decir, lo que realmente solicita es la
suspension de los efectos de estos contratos. Como el contrato deviene de la
voluntad de las partes y no de un acto administrativo de caracter unilateral, la
suspension de sus efectos, en principio, requiere un acuerdo de voluntades de
ambas partes. Ademas, la solicitud de medida cautelar se fundamenté en hechos
gue sélo podran estudiarse en el fallo en el que se revise la alegada nulidad de los
actos demandados, una vez surtido el tramite del proceso. Por ello, se confirmara

la providencia apelada.

7. Segun el articulo 318 CGP, cuando el auto recurrido se dicte por fuera de la
audiencia, el recurso de reposicion debera interponerse por escrito dentro de los
tres dias siguientes a la notificacion del auto. La parte demandante formulé recurso
de reposiciény con posterioridad presentd un memorial de complementaciéon. Como
este memorial se radicé el 4 de junio de 2021, esto es, cuatro dias después de la
notificacion del auto que neg6 la medida cautelar, se present6 por fuera del término.
Por ello, el Despacho no se pronunciara sobre los argumentos expuestos por el

demandante en ese documento.

RESUELVE

CONFIRMASE el auto del 19 de abril de 2021, que negé la medida cautelar

solicitada por la parte demandante.
SEGUNDO. En firme esta decisién, continlese con el trAmite del proceso.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

GUILLERMO SANCHEZ LUQUE

HDN/LMM/1C



