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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION B
Magistrado ponente: DIEGO ENRIQUE FRANCO VICTORIA

Bogota D.C., veintisiete (27) de febrero de dos mil veintiséis (2026)

Referencia: Controversias contractuales - CPACA

Radicacion: 25000-23-36-000-2019-00589-03 (71667)

Demandantes: Alejandro Montana Pradilla y SALCOL S.A

Demandados: Ministerio de Minas y Energia y la Agencia Nacional de
Mineria.

La Sala resuelve el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante en
contra de la sentencia proferida el 4 de julio de 2024 por la Subseccién A de la
Seccion Tercera del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, en la que se
negaron las pretensiones de la demanda.

La Sala es competente para conocer el recurso de apelacion de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 150 de la ley 1437 del 2011, en adelante CPACA. El
Tribunal Administrativo de Cundinamarca era competente para conocer el
proceso en primera instancia, de acuerdo con el numeral 4 del articulo 152 del
mismo codigo.

SINTESIS'

El concesionario interpuso demanda de controversias contractuales con el
proposito de obtener la declaratoria de nulidad absoluta del contrato de concesion
minera HIQL-01 fundado en la violacién del principio de planeacién y desviacion
de poder, pues considera que la entidad concedente incumplié con el deber de
informacion en la etapa precontractual. Subsidiariamente, solicitdé declarar la
nulidad de algunas clausulas del contrato, su inviabilidad técnica y financiera,
incumplimientos contractuales y la nulidad parcial de actos administrativos
contractuales relacionados con la renuncia y la terminacién del contrato. En
consecuencia, solicitd condenar a las demandadas a la indemnizacion de los
perjuicios que dijo haber sufrido. La Sala confirmara la sentencia de primera
instancia en relacion con las pretensiones de nulidad del contrato de concesion
HIQL — 01 de 2008; confirmara la negativa de declaratoria de su incumplimiento;
declarara, de oficio, la nulidad parcial del acto administrativo demandado en

' Temas: Nulidad contractual absoluta; incumplimiento contractual en concesiones mineras;
nulidad de oficio de actos administrativos; nulidad por falta de competencia de la autoridad
minera; silencio administrativo positivo en renuncia contractual; reversién de bienes en contratos
de concesioén minera.
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cuanto admitio la renuncia al contrato de concesion y declar6 su terminacion sin
competencia; y accedera a la pretension de liquidacion judicial del contrato.

|. ANTECEDENTES
A. Demanda

1.El 14 de agosto de 2019, Alejandro Montafa Pradilla y SALCOL S.A (en
adelante “los demandantes” o “el concesionario”), presentaron demanda de
controversias contractuales contra el Ministerio de Minas y Energia (en
adelante, “MME”) y la Agencia Nacional de Mineria (en adelante, “ANM”). En la
demanda se pretende, principalmente, que se declare la nulidad del contrato de
concesion HIQL — 01 de 2008; y, de manera subsidiaria, se solicita la
declaratoria de nulidad de algunas clausulas del contrato, la declaratoria de
incumplimiento, asi como la nulidad de dos articulos de la resolucion que acepto
la renuncia al contrato de concesion minera.

2.Las pretensiones de la demanda fueron las siguientes:

Pretensiones principales

Pretensién primera principal. Que se declare que el contrato HIQL-01 es nulo
absolutamente por causa ilicita, por desviacién de poder.

Pretensién segunda principal. Que se declare que el contrato HIQL-01 es nulo
absolutamente por objeto ilicito, por violacién directa al principio de planeacion
administrativa.

Pretensiones subsidiarias

Pretension Primera Subsidiaria. Que se declare que las clausulas 2 y 7 i) del
contrato HIQL-01 son nulas por constituir una condonacion del dolo futuro.
Pretensiéon Segunda Subsidiaria. Que se declare que los parrafos segundo y
tercero del paragrafo tercero de la clausula décimo novena (sic) del contrato
HIQL-01, son nulos por causa ilicita, al estar falsamente motivados, en virtud de
la declaratoria de inexequibilidad del literal g) del articulo 430 CST.

Pretension Tercera Subsidiaria. Que se declare que la ejecucion del contrato
HIQL-01 era inviable técnica y financieramente.

Pretensién Cuarta Subsidiaria. Que se declare que el MINISTERIO DE MINAS
Y ENERGIA incumplié la ley y sus deberes legales de transparencia causando
grave perjuicio al concesionario bajo el contrato HIQL-01 al no revelar la
totalidad de la informacién relevante para la presentacion de la oferta, la
suscripcion del contrato y su posterior ejecucion.

Pretensiéon Quinta Subsidiaria. Que se declare que, a partir de la renuncia del
contrato HIQL-01 no se generaron obligaciones adicionales para los
concesionarios.

Pretension Sexta Subsidiaria. Que se declare que la AGENCIA NACIONAL DE
MINERIA incumplié el contrato HIQL-01 al desconocer los efectos del silencio
administrativo positivo protocolizado mediante escritura publica 0701 del 5 de
mayo de 2016 otorgada en la notaria 35 de Bogota y allegada el 12 de mayo de
2016 ante la AGENCIA NACIONAL DE MINERIA.

Pretension Séptima Subsidiaria. Que se declare la nulidad de los articulos
cuarto y octavo de la resolucion 731 de 12 de julio de 2017, confirmados
mediante la Resolucion 1138 del 1 de noviembre de 2017 ambas dictadas por
la AGENCIA NACIONAL DE MINERIA, actos contractuales proferidos durante
la ejecucion del contrato HIQL-01.
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Pretensiéon Octava Subsidiaria. Que se declare que la AGENCIA NACIONAL
DE MINERIA incumplié el contrato HIQL-01 al no reconocer los efectos de la
fuerza mayor y exigir al concesionario el cumplimiento de las obligaciones
improcedentes de las cuales estaba exonerado.

Pretension Novena Subsidiaria. Que se liquide judicialmente el contrato HIQL-
01.

Pretensiones Consecuenciales de Condena

Pretension Primera de Condena. Que se condene al MINISTERIO DE MINAS
Y ENERGIA y a la AGENCIA NACIONAL DE MINERIA a reembolsar y/o apagar
a favor del sefior ALEJANDRO MONTANA PRADILLA y la sociedad SALCOL
S.A., una suma no inferior a TRES MIL SESENTA Y CUATRO MILLONES
DOSCIENTOS Y UN PESOS ($3,064,231,971) por concepto de dario
emergente.

Pretension Segunda de Condena. Que se condene al MINSITERIO DE MINAS
Y ENERGIA y ala AGENCIA NACIONAL DE MINERIA a reembolsar y/o apagar
a favor del sefior ALEJANDRO MONTANA PRADILLA y la sociedad SALCOL
S.A., una suma no inferior a VEINTICINCO MIL CIENT TREINTA'Y CINCO
MILLONES TRESCIENTOS CUARENTA Y DOS MIL SETECIENTOS TREINTA
Y NUEVE PESOS CON SESENTA Y SEIS CENTAVOS., ($25.135.342.739,66)
por concepto de lucro cesante.

Pretension Tercera de Condena. Que se condene al MINISTERIO DE MINAS
Y ENERGIA y a la AGENCIA NACIONAL DE MINERIA al pago de las costas
del proceso, incluidas las agencias en derecho, en favor de ALEJANDRO
MONTANA PRADILLA y la sociedad SALCOL S.A.

Pretensiéon Cuarta de Condena. Que se condene a pago de intereses de mora,
a la maxima tasa legal permitida, desde la fecha de la sentencia ejecutoriada
que asi lo ordene, hasta la fecha efectiva de pago de las condenas econémicas
anteriores?.

3.La demanda se baso, en sintesis, en las siguientes afirmaciones:

3.1.El 6 de febrero de 2008 el MME publicé el aviso de licitacion publica No MME-
001 de 2008, que tenia como objeto la entrega en concesion de “una o mas areas
mineras de sal o la totalidad de las mismas ubicadas en ZIPAQUIRA,
NEMOCON, UPIN Y GALERAZAMBA”. Los demandantes participaron para la
adjudicacion del area UPIN.

3.2.En los documentos de la referida licitacion se sefalaba que la concesion de
la mina UPIN tenia particularidades especiales, “por el hecho de ser un negocio
en marcha y encontrarse en fase de explotacién” y que contaba con “5.5 millones
de toneladas de sal gema™ de “reservas basicas™, sin especificar si dichas
reservas eran de toda la zona concesionada, o solo del pozo 4 que, para la fecha,
era el unico que se encontraba en produccién. Durante el proceso de seleccion
el MME no advirtié acerca de la existencia de subsidencias, grietas o colapsos
previos en la mina de sal de UPIN.

2 Folios 2 y siguientes del cuaderno principal.

3 Folio 8 del cuaderno principal.

4 Estudios previos de la licitacion publica no. 01 de 2008, correspondiente al anexo 10 de la
demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el folio 9 del cuaderno 2.
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3.3.Con base en los datos entregados en los documentos de la licitacién,
Alejandro Montafa Pradilla presentd propuesta para que le fuera adjudicada la
zona minera de UPIN.

3.4.El 21 de julio de 2008, el MME adjudic6 a Alejandro Montaia Pradilla la
concesion minera del area correspondiente a la mina de sal de UPIN. El 5 de
agosto de 2008 se suscribié contrato de concesion HIQL-01 de 2008 por el
término de 30 afios y fue inscrito en el Registro Minero Nacional el 16 de
septiembre de 2008.

35.En el paragrafo tercero de la clausula decimonovena del contrato se
establecié que “conforme con lo dispuesto por el articulo 430 del C.S.T. [literal g]
la explotacidn, elaboracion y distribucion de sal constituyen un servicio publico
que no puede ser interrumpido”, de modo que la renuncia del concesionario a la
explotacion de minas de sal no podia ser efectiva hasta tanto “el Estado
seleccione los concesionarios sustituto (sic) por el procedimiento legal vigente al
momento de presentarse la situacion (...), hecho que debera producirse en un
término no mayor a un aino, contado a partir de la aceptacion de la renuncia”.

3.6. En el mismo paragrafo se establecio que, en el interregno entre la aprobacion
de la renuncia y la entrega de la concesion, el concesionario estaria obligado a
“continuar las actividades de explotacion y todas las obligaciones estipuladas en
el contrato para el efecto y en particular con el pago de las contraprestaciones
debidas”.

3.7.El literal g) del articulo 430 del C. S. T.5fue declarado inexequible mediante la
sentencia C-691 del 9 de julio de 2008, antes de la suscripcidén del contrato de
concesion.

3.8.El 22 de abril de 2010, la ANM aceptd la cesion del 90% de la concesion
minera realizada por Alejandro Montafa Pradilla a favor de la sociedad SALCOL
S.A.

3.9.El 29 de agosto de 2012 el pozo productor numero 4 de la mina de sal de
UPIN colapso, lo que afectd la continuidad de la ejecucion del area concesionada.

3.10. En razon a la situacién presentada en la mina, SALCOL solicité a la ANM la
suspensién de las obligaciones del contrato de concesion por fuerza mayor, la
cual fue aceptada el 21 de marzo de 2013, por el término de un afo, que se
computaba entre el 29 de agosto de 2012 y el 28 de agosto de 2013.

5 El tenor literal g) del articulo 430 del C. S. T. era el siguiente: “ARTICULO 430. PROHIBICION
DE HUELGA EN LOS SERVICIOS PUBLICOS. De conformidad con la Constitucién Nacional,
esta prohibida la huelga en los servicios publicos. Para este efecto se considera como servicio
publico, toda actividad organizada que tienda a satisfacer necesidades de interés general en
forma regular y continua, de acuerdo con un régimen juridico especial, bien que se realice por el
Estado, directa o indirectamente, o por personas privadas. Constituyen, por tanto, servicio
publico, entre otras, las siguientes actividades: (...) g) Las de explotacién, elaboracion vy
distribucion de sal”.
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3.11. El concesionario realizé estudios técnicos, en los cuales se concluyo que el
colapso se debidé al movimiento de tierras por actividades antrépicas, como la
perforacion de pozos, construccion de tuneles, galerias o lumbreras, lo que
generd hundimientos y subsidencias del terreno. Con fundamento en estos
estudios, la ANM prorrogé la suspension del contrato de concesion desde el 29
de agosto de 2013, hasta el 28 de agosto de 2016.

3.12. EI 17 de marzo de 2016, el concesionario presentd ante la ANM renuncia al
contrato con base en el articulo 108 del Cédigo de Minas, la cual tuvo como
fundamento la inviabilidad técnica y financiera de continuar con la ejecucion.
Vencidos los 30 dias para que la ANM resolviera sobre la renuncia sin que se
obtuviese la respuesta, el 5 de mayo de 2016 el concesionario protocolizé el
silencio administrativo positivo; la escritura publica fue radicada ante la ANM el
12 de mayo de 2016.

3.13. Posteriormente, el 25 de octubre del 2016, el sefior Montana Pradilla solicitd
la suspension de las contraprestaciones econdmicas que debia pagar a la ANM,
derivadas del contrato, hasta la fecha de entrega de la concesion. Mediante
resolucion 000190 del 29 de marzo de 2017 la ANM neg6 dicha solicitud al
considerar que se habia fundado en el articulo 54 del Cédigo de Minas y no en
el articulo 52 y que el colapso del pozo 4 para tal fecha ya no era un hecho
imprevisible, lo que descartaba la fuerza mayor.

3.14. Pese a que habia operado el silencio administrativo positivo, la ANM
mediante resolucion VSC 000731 del 12 de julio de 2017 declard viable la
renuncia presentada y la terminacién del contrato. Asimismo, declaré los valores
que consideraba que eran adeudados por el concesionario, los cuales ascendian
a un total de doscientos cuarenta y dos millones doscientos ochenta y un mil
sesenta y dos pesos ($242.281.072), correspondientes a las prestaciones de las
anualidades 2016 y 2017. Igualmente, en la resolucion se ordend la reversion de
la planta de evaporacion cerrada que, en consideracion de la ANM, sustituyo el
horno No. 5 de la mina de sal.

3.15. El concesionario presentd recurso de reposicion contra la resolucion VSC
000731. Solicitdé que se revocara la liquidacion de las contraprestaciones a su
cargo, pues correspondian a periodos en los que ya habia operado el silencio
positivo a la renuncia del contrato. Asimismo, pidié revocar la orden de reversién
de la planta de evaporizacion cerrada, instalada por el concesionario, porque no
formaba parte de la infraestructura que debia revertir. El recurso fue resuelto
mediante la resolucién 1138 del 1 de noviembre de 2017, que confirmé la decisiéon
en todas sus partes.

3.16. La falta de informacion suficiente en el proceso de licitacién constituy6 una
violacién al principio de planeacion que estructura las causales de objeto ilicito y
desviacion de poder y, por ende, la nulidad absoluta del contrato. Afirmé que en
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el proceso de seleccion el MME oculté un informe de gestion elaborado por el
Instituto de Fomento industrial “Concesion de Salinas” (en adelante I.F.l.) en el
ano 2007, en el que se sefalaba la existencia de problemas en la mina, los
cuales, de ser conocidos por los oferentes, hubiesen cambiado sustancialmente
la decision de presentar oferta.

3.17. Como fundamento de la pretension subsidiaria de incumplimiento, se indica
que la no entrega de informacidén completa constituyé un incumplimiento del
contrato por parte de la entidad publica concedente, por cuanto, de haberse
entregado -incluido el informe de gestidn del afio 2007 elaborado por I.F.I.-, se
hubiese conocido la posibilidad de colapso de la mina, pues en el informe se
advertia que el pozo 4 no estaba en condiciones de ser explotado sin
adecuaciones. Ademas, en los documentos previos se indicaba que la mina
contaba con reservas basicas de 5.5 millones de toneladas, lo cual, hacia viable
el contrato; sin embargo, el pozo 4, que era el unico explotable, solo tenia 27.502
toneladas de reservas ciertas, lo que no permitia la ejecucion en las condiciones
ofrecidas. De manera que, el contrato era inviable técnica y financieramente, pero
ello no pudo ser constatado oportunamente debido a las falencias de la
informacion entregada en la etapa previa, lo que es un incumplimiento de las
demandadas.

3.18. La solicitud de nulidad parcial de los articulos cuarto y octavo de la
resolucion VSC 000731, confirmados en la resoluciéon VSC 001138 de 2017,
relativos a las contraprestaciones a cargo del concesionario y a la reversion de
la planta de evaporacion, se funda en la infraccion del articulo 108 de la Ley 685
de 2001, pues se impusieron obligaciones econdémicas adicionales al
concesionario, causadas al parecer en los afios 2016 y 2017, cuando para tales
anualidades no podria derivarse obligaciones a su cargo, debido a la renuncia
presentada en marzo de 2016, ano en el cual el contrato se encontraba
suspendido por fuerza mayor y, en tal medida, ninguna obligacion podria
causarse.

B. Contestaciones de la demanda

4.El MME se opuso a las pretensiones de la demanda con los siguientes
argumentos.

4.1.El proceso de licitacion adelantado para la concesion de la mina de sal de
UPIN contaba con los estudios técnicos para la realizacion de la oferta, en los
cuales era claro que la mina habia sido explotada previamente, por lo que podia
tener situaciones de inestabilidad y subsidencias, las cuales, ademas, son
propias de la zona.

42.El contrato de concesion minera se ejecuta por cuenta y riesgo del
concesionario, por lo cual, era su deber estructurar la propuesta a partir de los
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documentos entregados, los cuales tienen el caracter de informativos, y no
eliminan las responsabilidades propias del contratista.

4.3. Adicionalmente, junto con su contestacion, el MME solicito el lamamiento en
garantia del Ministerio de Comercio, Industria y Comercio, por ser el sustituto
procesal del Instituto de Fomento Industrial -IFI- y de la banca de inversion Equity
Investment S.A.S., por ser la empresa asesora en el proceso de licitacion del area
minera de Upin®.

5.L.a ANM se opuso a las pretensiones de la demanda con los siguientes
argumentos:

5.1.La demanda esta sustentada en una obligaciéon de saneamiento por vicios
redhibitorios u ocultos en la estabilidad de la mina, los cuales no son propios del
contrato de concesion.

5.2.No se configura causal alguna de nulidad absoluta del contrato, especialmente
porque, contrario a lo afirmado en la demanda, el concesionario conocié las
condiciones de la mina desde el proceso de seleccion, de manera que no es
cierto que se hubiera obviado informacién durante el proceso de seleccion.

5.3.La clausula 19 del contrato no se hallaba viciada de nulidad, de modo que
continud produciendo efectos hasta la notificacion de la resolucion VSC 001138
de 2017, con la cual se admitio la renuncia al contrato.

5.4.No existio silencio administrativo positivo, dado que, para la fecha en la que
el concesionario presentd su renuncia, no se encontraba a paz y salvo por todo
concepto, lo que impedia que la renuncia fuera eficaz.

5.5.Las resoluciones VSC 000731 y VSC 001138 de 2017 no estan viciadas de
nulidad y, en todo caso, al momento de fallar el juez solo debe pronunciarse
respecto de los cargos de nulidad, el concepto de violacién y las normas
transgredidas, que indica el actor en la demanda.

6.Respecto del Ministerio de Comercio, Industria y Comercio, mediante auto del
01 de febrero de 2022, el Tribunal declar6 no contestado el llamamiento
formulado a esta entidad.

7. Por su parte, Equity Investments S.A.S. contesté el lamamiento, afirmando que
cumplié sus obligaciones contractuales de asesoria al MME respecto de la
viabilidad financiera de la mina entregada en concesion. También indic6 que
ninguno de los hechos o pretensiones de la demanda imputan incumplimiento a
Equity Investments, en tanto que la demanda busca la nulidad e incumplimiento
del contrato en su ejecucion, y no hubo participacion de Equity Investments en
tales etapas.

6 Ambos llamamientos fueron admitidos mediante auto del 19 de noviembre de 2020.
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C. Sentencia recurrida

8.En sentencia del 4 de julio de 2024, la Subseccién A de la Seccion Tercera del
Tribunal Administrativo de Cundinamarca negé las pretensiones de la demanda.

8.1. Estudio la caducidad de la pretension de nulidad absoluta del contrato,
respecto de la cual sefialé que el contrato de concesion minera recae sobre un
bien publico (el subsuelo), el cual es de naturaleza inalienable, imprescriptible e
inembargable, por lo cual, las acciones que los involucran no caducan, lo cual es
predicable de la presentada en el caso concreto.

8.2. Sefald que no se configuraba la causal de nulidad alegada por cuanto en el
proceso se acreditd que la parte demandante tuvo a su alcance la informacion
necesaria para establecer la viabilidad técnica y financiera de la explotacion del
area. En dicho sentido, concluy6 que la violacién al principio de planeacion no es
causal de nulidad de los contratos estatales y que, en todo caso, no hubo vicio
alguno, ni ausencia de informacién, para elaborar la oferta, al tiempo que destaco,
que la ausencia del informe de gestion de octubre de 2007 del I.F.I., dentro de la
etapa precontractual, no era relevante para preparar la oferta.

8.3.En virtud de la naturaleza del contrato celebrado, determind que el
concesionario debia asumir el riesgo inherente a la concesion, y con la
suscripcion del contrato aceptd las obligaciones derivadas de la ejecucion
contractual, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 45 del Cddigo de
Minas.

8.4. Finalmente, afirmé que la parte demandante no desvirtué la manera en que
se calcularon, por la autoridad minera, las contraprestaciones a su cargo al
momento de su renuncia; ademas no puede considerarse que existid silencio
administrativo positivo, pues la simple afirmacion del concesionario de estar a
paz y salvo en sus obligaciones no era suficiente para estarlo.

D. Recurso de apelaciéon

9.La parte demandante apeld la sentencia de primera instancia y solicitd que se
accediera a sus pretensiones. En su recurso presento los siguientes reparos:

9.1. La informacion no revelada durante el proceso de licitacion si era relevante y
determinante para contratar, por lo cual al haberse ocultado se desconocieron los
principios de la funciéon administrativa, en especial, la planeacién contractual, lo
que constituye una causal de nulidad absoluta del contrato.

9.2.Pese a que el tribunal reconoce que en el proceso licitatorio se oculto el
informe de gestion de |.F.I. Concesion de Salinas del afio 2007, la decision de
negar las pretensiones desconoce que la informacion alli contenida era esencial
para presentar la oferta, puesto que ahi se acreditaban las complejas situaciones
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por las que pasaba el pozo 4, que a la postre colapsé impidiendo la continuidad
de la ejecucion del contrato. Ello es un grave incumplimiento de las obligaciones
de las entidades demandadas, en tanto que, pese a conocer que era inviable
financiera y técnicamente, celebraron el contrato.

9.3. El Tribunal no tuvo en cuenta que las reservas basicas de sal informadas en
el proceso de licitacién eran inferiores a las existentes, lo que implicé que el
contratista no contara con la informacién necesaria para su oferta. Esta situacion
configura un grave incumplimiento a la planeacién del contrato, que fue celebrado
pese a no ser viable financiera y técnicamente, lo que constituye una nulidad
absoluta o, en su defecto, un incumplimiento contractual.

9.4.La sentencia incurri6 en un yerro al considerar que no existio silencio
administrativo positivo. Por el contrario, en la liquidacion realizada por la ANM es
claro que los conceptos que se cobran son posteriores a la fecha en la que se
solicité la renuncia, lo que indica que no es cierto que existieran pagos
pendientes, previos a la solicitud de renuncia, por lo cual, si concurren los
elementos del supuesto de hecho del silencio positivo. En consecuencia,
tampoco podian causarse obligaciones a partir de la renuncia, y las que fueron
incluidas en el acto administrativo de terminacion no eran exigibles, pues para los
afios 2016 y 2017, ya habia operado el silencio positivo que generaba la
aceptacion de la renuncia.

9.5.La planta de evaporizacion cerrada no debia ser objeto de reversion, en tanto
gue nunca entré en operacion, y tampoco fue amortizado el valor invertido en
ella, por lo que la decisidon de ordenar que fuera revertida a la ANM es nula.

Il. CONSIDERACIONES

E. Asuntos procesales
Acerca de la caducidad de las pretensiones de nulidad

10. En la demanda y en la apelacion el actor solicitd la declaracién de la nulidad
absoluta del contrato, o en subsidio, la declaratoria de incumplimiento contractual
del MME por omitir incluir informacion en la etapa precontractual. Si bien en la
pretension subsidiaria primera de la demanda también se habia solicitado la
nulidad de las clausulas 2 y 7 del contrato de concesién’, el reproche de la

7 “CLAUSULA SEPTIMA.- OBLIGACIONES A CARGO DEL CONCESIONARIO: En desarrollo
del presente contrato el CONCESIONARIO asume las obligaciones propias de la concesion
minera ordinaria y las especiales derivadas del concepto de la entrega de un area minera en fase
de explotacion: (...)

i) Asumir la total responsabilidad por la estabilidad de las obras mineras y de infraestructura
preexistentes y sobre las que construya durante el término de la concesion; en consecuencia
realizara los programas de mantenimiento preventivo y correctivo pertinentes.

Asumir la responsabilidad del mantenimiento y control del area minera, de conformidad con lo
establecido en la normatividad minera y ambiental vigente” (negrilla original).
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apelacion estuvo dirigido a la consecucion de las pretensiones cuarta y tercera
subsidiarias, relacionadas con el incumplimiento contractual. Por tal razén, en
esta instancia solo se examinara lo relativo a las pretensiones primera y segunda
principales de la demanda, relacionadas con la nulidad absoluta de todo el
contrato, y no las relativas a la nulidad de las clausulas 2 y 7 del contrato, en
tanto que ellas fueron denegadas en primera instancia y no hubo un reproche
concreto en contra de tal decision.

11. Ahora bien, respecto de la caducidad de las pretensiones de nulidad la
sentencia de primer grado considerd que la norma aplicable era el articulo 136
del Decreto 01 de 1984, Cdodigo de lo Contencioso Administrativo en adelante
CCA. Al respecto, se recuerda que, de acuerdo con el articulo 40 de la Ley 153
de 18878, los términos que hubieran empezado a correr se rigen por la norma
vigente en el momento en que inicié su computo. Por ello, la norma aplicable para
el conteo de la caducidad del medio de control sera la que estaba vigente en el
momento en que inicid a computarse el término para acudir al juez contencioso
administrativo.

12. En tal sentido, teniendo en cuenta que el contrato fue perfeccionado el 16 de
septiembre de 2008°% fecha en la que fue inscrito en el Registro Minero
Nacional'%, la norma vigente para el conteo de la caducidad el CCA. Esta norma
disponia, en su articulo 136, que el término para demandar la nulidad absoluta
de un contrato era de dos afos a partir de su perfeccionamiento, o el término de
vigencia del contrato, sin que “en ningun caso exceda” de cinco afos’. No se
pierde de vista que el paragrafo primero del articulo 136 del CCA'? establece que

8 Ley 153 de 1887, articulo 40: “Las leyes concernientes a la sustanciacion y ritualidad de los
juicios prevalecen sobre las anteriores desde el momento en que deben empezar a regir.

Sin embargo, los recursos interpuestos, la practica de pruebas decretadas, las audiencias
convocadas, las diligencias iniciadas, los términos que hubieren comenzado a correr, los
incidentes en curso y las notificaciones que se estén surtiendo, se regiran por las leyes vigentes
cuando se interpusieron los recursos, se decretaron las pruebas, se iniciaron las audiencias o
diligencias, empezaron a correr los términos, se promovieron los incidentes o comenzaron a
surtirse las notificaciones.

La competencia para tramitar el proceso se regira por la legislacion vigente en el momento de
formulacion de la demanda con que se promueva, salvo que la ley elimine dicha autoridad”.

9 Anexos 20, 23 y 24 de la demanda, contenidos en el medio magnético almacenado en el folio 9
del cuaderno 2.

10 Recuérdese que el articulo 50 de la Ley 685 de 2001, Cédigo de Minas, regula las solemnidades
requeridas para la formacién de este tipo de contratos y preceptia que “debe estar contenido en
documento redactado en idioma castellano y estar a su vez suscrito por las partes. Para su
perfeccionamiento y su prueba sélo necesitara inscribirse en el Registro Minero Nacional’.

" CCA, Articulo 136. Caducidad de las acciones. “(...) 10. En las relativas a contratos, el término
de caducidad sera de dos (2) afios que se contara a partir del dia siguiente a la ocurrencia de los
motivos de hecho o de derecho que les sirvan de fundamento. En los siguientes contratos, el
término de caducidad se contara asi: (...)

e) La nulidad absoluta del contrato podra ser alegada por las partes contratantes, por el Ministerio
Publico o cualquier persona interesada, dentro de los dos (2) afios siguientes a su
perfeccionamiento. Si el término de vigencia del contrato fuere superior a dos (2) afos, el término
de caducidad sera igual al de su vigencia, sin que en ningun caso exceda de cinco (5) afos,
contados a partir de su perfeccionamiento”.

12 Articulo 136. “Caducidad de las acciones. (...).

Paragrafo 1. Cuando el objeto del litigio lo constituyan bienes estatales imprescriptibles e
inenajenables la accién no caducara”.
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en los casos en que “el objeto del litigio lo constituyan bienes estatales
imprescriptibles e inenajenables” la accidn no estara sometida a caducidad.

13. Concretamente, el Tribunal adoptd la postura interpretativa segun la cual, a
pesar de que el litigio tiene como eje la discusion en torno de unos pretendidos
incumplimientos y unas eventuales nulidades del contrato de concesion minera'?,
como el bien concedido es un bien imprescriptible e inajenable del Estado, debe
aplicarse la excepcién a la caducidad contemplada en el paragrafo 1 del articulo
136 del CCA. Es decir, se considerdé que el objeto del litigio era un bien
imprescriptible e inajenable, por lo cual entiende que la accion respecto de tales
bienes no caduca.

14. A pesar del hondo calado de las criticas que razonablemente pueden
formularse a esta interpretacion’, la Sala, en esta oportunidad, acogera la linea
de pensamiento del Tribunal debido a que en algunos pronunciamientos
anteriores de esta subseccion se ha considerado que los litigios sobre actos o
contratos surgidos a partir de un bien imprescriptible o inajenable del Estado,
“como ocurre con los contratos de concesion minera”, no prescriben’®.

15. Debido a la posicion interpretativa escogida en el presente litigio respecto de
la caducidad, le corresponde a la Sala estudiar de fondo las pretensiones
respecto de la nulidad absoluta del contrato objeto del presente litigio.

16. Por otra parte, la pretension segunda subsidiaria de la demanda solicito la
declaratoria de nulidad de los parrafos segundo y terceroy del paragrafo tercero
de la clausula decimonovena®®. Al respecto, el escrito de apelacion insistié en la

3 Recuérdese que, en materia del contrato de concesion minera, el objeto del contrato se refiere,
principalmente, al “derecho a explorar y explotar minas de propiedad estatal”, tal como lo define
el articulo 14 de la Ley 685 de 2001.

4 “Ademas, la naturaleza de imprescriptible, inalienable e inembargable que caracteriza los
bienes publicos (articulos 63, 72, 75 constitucionales y 674, 2518, 2519 del Cdédigo Civil) aducida
por el apelante, guarda relacion con los principios y valores de la prevalencia del interés general
y en este sentido, buscan impedir que aquellos bienes integrantes patrimonio del Estado, la
Unidn, la Nacioén, o simplemente la colectividad, no puedan ser objeto de adquisicién del dominio
bajo ninguno de los modos que el ordenamiento juridico prevé, circunstancia ajena al objeto y al
ambito de decision en el presente proceso, que concierne exclusivamente a definir la
responsabilidad contractual del comodatario, y que no desdice ni desconoce la imperatividad de
las normas procesales de orden publico y obligatorio cumplimiento como las que determinan los
plazos preclusivos de acceso a la jurisdiccion, mismas que se aplican en funcién del principio de
seguridad juridica tendiente a garantizar la normalidad del trafico juridico entre los sujetos de
derecho”. Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion A, Sentencia del 28 de junio de 2024,
expediente 05001-23-33-000-2015-02453-01 (68433), C. P. José Roberto Sachica Méndez.

15 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion B, sentencia del 3 de agosto de 2020, C. P.
Alberto Montafa Plata, rad. 25000-23-36-000-2013-01639-01 (58710).

16 “CLAUSULA DECIMA NOVENA.- TERMINACION: Esta concesion podra darse por terminada
en los siguientes casos: (...).

Paragrafo Tercero: En el evento de presentarse la renuncia al contrato de concesién antes del
vencimiento del periodo inicial de los treinta (30) afios o de su prérroga, la aprobacion de la
renuncia por parte de la Autoridad Minera, se hara atendiendo lo dispuesto en el articulo 108 de
la Ley 685 de 2001, actual Cddigo de Minas. Sin embargo, teniendo en cuenta que conforme a lo
dispuesto por el articulo 430 del C.S.T., la explotacion, elaboracién y distribucién de la sal
constituyen un servicio publico que no puede ser interrumpido, el recibo de la concesion solo se
hara efectivo cuando el Estado seleccione el concesionario sustituto por el procedimiento legal
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nulidad del paragrafo tercero de la clausula decimonovena, con base en que, al
haber ocurrido el silencio administrativo positivo, las obligaciones derivadas de
esa clausula no se habrian causado. Lo anterior significa que la apelacién no
reprochd concretamente las razones por las cuales la primera instancia denegd6
tal pretension subsidiaria, por lo cual la sala no se pronunciara respecto de tal
pretension, ni de los argumentos planteados por apelante en su alzada.

Acerca de las pretensiones de incumplimiento y nulidad de actos
contractuales

17. En relacion con las pretensiones de incumplimiento del contrato y nulidad de
los actos contractuales, la norma aplicable es el CPACA, debido al ambito
temporal en el que se fundan los actos demandados y las pretensiones. La
caducidad, en este caso, por tratarse de un contrato liquidable'’, se debe
computar de conformidad con las reglas del literal j del numeral 2 del articulo 164
del CPACA'S.

vigente al momento de presentarse la situacién o si el Estado decide clausurar definitivamente la
salina, hecho que debera producirse en un término no mayor a un afo, contado a partir de la
aceptacion de la renuncia.

Durante el tiempo que transcurra entre la aprobacion de la renuncia y la entrega de la concesion,
el concesionario se obliga a continuar con las actividades de explotacién y todas las obligaciones
estipuladas en el contrato para el efecto y en particular con el pago de las contraprestaciones
debidas de conformidad con lo establecido en la Clausula Séptima de este contrato.

Si bien la aceptacion de la renuncia no se encuentra condicionada en ningun sentido, el
concesionario, al momento de presentarla, debera informar las razones que le impidan continuar
con la concesion, dado que dichas razones pueden ser relevantes para la seleccion del
concesionario sustituto” (negrilla original).

7 La Ley 685 de 2001 no establece regulacién alguna sobre la liquidacion de los contratos de
concesiéon minera y en virtud de lo establecido en el articulo 53 ibidem, no resultan aplicables las
reglas del Estatuto General de Contratacion de la Administracién Publica. En consecuencia, la
liquidacion de los contratos de concesidon minera, estaran sujetos a lo que se pacte en el
respectivo negocio juridico. En el caso sub lite, las partes acordaron la liquidacion del contrato en
la clausula vigesimotercera (cfr. pie de pagina 26, ut Recuérdese que, de acuerdo con el analisis
hecho en lineas previas, la planta de evaporacién que remplazé al horno 5, es un activo que debe
revertirse al proyecto. Como consecuencia de ello, y de la liquidacién del saldo a favor del
contratista, procedera la Sala declarar el contrato HIQL-01-Upin liquidado en tales términos.).

18 Articulo 164. Oportunidad para presentar la demanda. “La demanda debera ser presentada:
(...) 2. En los siguientes términos, so pena de que opere la caducidad: (...)

j) En las relativas a contratos el término para demandar sera de dos (2) afios que se contaran a
partir del dia siguiente a la ocurrencia de los motivos de hecho o de derecho que les sirvan de
fundamento. Cuando se pretenda la nulidad absoluta o relativa del contrato, el término para
demandar sera de dos (2) afios que se empezaran a contar desde el dia siguiente al de su
perfeccionamiento. En todo caso, podra demandarse la nulidad absoluta del contrato mientras
este se encuentre vigente. En los siguientes contratos, el término de dos (2) afios se contara asi:
i) En los de ejecucion instantanea desde el dia siguiente a cuando se cumplié o debié cumplirse
el objeto del contrato; ii) En los que no requieran de liquidacion, desde el dia siguiente al de la
terminacién del contrato por cualquier causa; iii) En los que requieran de liquidacién y esta sea
efectuada de comun acuerdo por las partes, desde el dia siguiente al de la firma del acta; iv) En
los que requieran de liquidacion y esta sea efectuada unilateralmente por la administracién, desde
el dia siguiente al de la ejecutoria del acto administrativo que la apruebe; v) En los que requieran
de liquidacion y esta no se logre por mutuo acuerdo o no se practique por la administracion
unilateralmente, una vez cumplido el término de dos (2) meses contados a partir del vencimiento
del plazo convenido para hacerlo bilateralmente o, en su defecto, del término de los cuatro (4)
meses siguientes a la terminacidon del contrato o la expedicién del acto que lo ordene o del
acuerdo que la disponga”.
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18. En este caso, como se detallara mas adelante, el contrato terminé el 5 de
mayo de 2016 debido al silencio administrativo positivo; posteriormente, y en
virtud de la disposicion contractual contenida en la clausula decimonovena del
contrato'?, la ejecucion contractual finalizé el 5 de mayo del 2017. A esta fecha
deben adicionarse los seis meses para la liquidacién del contrato, establecidos
en la clausula vigesimotercera del negocio analizado®, es decir que la fecha
maxima para la liquidacion era el 6 de noviembre del 2017. Por ello, la caducidad
debe computarse entre el 7 de noviembre del 2017, y el 7 de noviembre del 2019.
Teniendo en cuenta lo anterior, la demanda interpuesta el 14 de agosto del 2019
se presento dentro del término legal.

19. Particularmente, respecto de las pretensiones relacionadas con los articulos
cuarto y octavo de la Resolucion ANM VSC 000731 del 12 de julio del 201721,
confirmada mediante la Resolucion VSC 001138 del 01 de noviembre del 20172,
se anticipa que la Sala las desestimara, pero declarara de oficio la nulidad de las
disposiciones contenidas en dichos actos referidas a la terminacién del contrato
(articulos primero y segundo), debido a los graves defectos de competencia
hallados en relacion con su expedicion, tal como se precisara en apartados
posteriores.

F. Sentido de la decision

20. La Sala modificara la sentencia de primera instancia que negd las
pretensiones en su totalidad y, en su lugar: (i) confirmara la negativa respecto de
las pretensiones de nulidad absoluta del contrato; (ii) confirmara la negativa de
declaratoria de incumplimiento; (iii) confirmara la negativa de las pretensiones
relacionadas con la reversion de la planta de evaporizacién cerrada; (iv)
declarara, de oficio, la nulidad parcial del acto administrativo que admitié la
renuncia de la concesién y del acto que confirmd tal decision, por falta
competencia para adoptar tales decisiones; (v) denegara la pretension de
declaracion de nulidad de los articulos cuarto y octavo de la Resolucion ANM
VSC 000731 del 12 de julio del 2017; y (vi) liquidara el contrato.

9 Para el efecto, el aparte relevante de la clausula decimonovena del contrato indica: “En el
evento de presentarse la renuncia al contrato de concesién antes del vencimiento del periodo
inicial (...), el recibo de la concesion solo se hara efectivo cuando el Estado seleccione el
concesionario sustituto por el procedimiento legal vigente al momento de presentarse la situacion
o si el Estado decide clausurar definitivamente la salina, hecho que debera producirse en un
término no mayor a un afio, contado a partir de la aceptacién de la renuncia”. (Se subraya). Anexo
20 de la demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el folio 9 del cuaderno 2.

20 E| aparte relevante de la clausula vigesimotercera del contrato indica: “Una vez finalizada la
ejecucioén del contrato por cualquier causa, su liquidacion se producira dentro de los seis (6)
meses siguientes (...). Anexo 20 de la demanda, contenido en el medio magnético almacenado
en el folio 9 del cuaderno 2.

21 Anexo 31 de la demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el folio 9 del
cuaderno 2.

22 Anexo 40 de la demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el folio 9 del
cuaderno 2.
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Analisis de la pretendida nulidad absoluta del contrato de concesiéon minera

21. La sentencia de primer grado llevé a cabo un analisis de la pretendida nulidad
por causa ilicita, por desviacidon de poder, y nulidad por objeto ilicito, por violacién
del denominado principio de planeacién, tal como fue solicitado en las
pretensiones primera y segunda principales?®. Tanto la causa ilicita como el
objeto ilicito se fundaron en la falta de inclusion de un documento en la etapa
precontractual, lo que, segun el actor, habria modificado las condiciones técnicas
y financieras para presentar la oferta y habria determinado la inviabilidad de la
operacion por falencias estructurales en el Pozo 4.

22. Concretamente el Tribunal consideré que “las causales de nulidad son
taxativas y de interpretacion restrictiva, de modo que no se puede invalidar un
negocio juridico por una interpretacion posterior del cumplimiento o no de un
deber o principio”®. Asi, considerd que no hubo vicio alguno con para declarar la
nulidad, pues luego de analizar la disponibilidad de la informacion concluy6 que
el contenido del documento que la administracion omitié incluir en la etapa
precontractual “no era determinante para conocer las particularidades de la zona
a concesionar ni la posibilidad de subsidencias (...) maxime porque en el caso
del pozo N° 4, la explotacion se realizaba a través de disolucion in situ, con la
consecuente inestabilidad del terreno”®. Asimismo, concluyé que, si bien el
analisis financiero presentado a los oferentes no contenia el analisis del riesgo,
la informacién disponible permitia a los interesados “tomar determinaciones
sobre la viabilidad, o no realizar la inversion”28.

23. Frente a lo anterior, el reproche del actor, en sede de apelacion, se basa en
que el demandante no contd con la informacién necesaria para presentar su
oferta, en que el documento omitido en la etapa precontractual si era
determinante para que el oferente decidiera sobre su participacion y que el
negocio era financieramente inviable. Por tales razones, insiste en que debe
declararse la nulidad absoluta del contrato, de conformidad con las pretensiones
primera y segunda de la demanda.

24. En ese sentido, esta Sala analizara si hubo desviacion de poder, que
justifique la nulidad por causa ilicita, o afrenta al principio de planeacion, que
motive la nulidad por objeto ilicito. Recuérdese que esta Corporacion ha senalado
que la desviacién de poder es un vicio que se presenta cuando una “autoridad
toma una decision persiguiendo un fin diferente al previsto por el legislador, que

23 Sentencia de primera instancia, pagina 26, item 447 del proceso de primera instancia en Samai.
24 Sentencia de primera instancia, pagina 28, item 447 del proceso de primera instancia en Samai.
25 Sentencia de primera instancia, pagina 35, item 447 del proceso de primera instancia en Samai.
26 Sentencia de primera instancia, pagina 28, item 447 del proceso de primera instancia en Samai.
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obedece a un propésito particular, personal o arbitrario”?”. Particularmente, esta
corporacion ha sefalado que:

Demostrar la causal de desviacion de poder implica llevar al juzgador a la
conviccion plena de que la intencion de quien profirié el acto se alejé de la
finalidad del buen servicio y se usé con fines distintos a los previstos por la
norma. Cuando se invoca este vicio, necesariamente, la prueba ha de
encontrarse en circunstancias anteriores a la determinacion que se acusa, pues
se trata de establecer, precisamente, la intencion del funcionario que expide el
acto, que es previa a la toma de la decision?8.

25. En ese orden de ideas, esta Sala encuentra que en el acervo probatorio no
hay prueba alguna orientada a demostrar que la administracion, concretamente
el MME, hubiese expedido los actos administrativos que dieron lugar a la licitacion
con un propadsito arbitrario o distinto del demarcado por el orden publico. Asi, no
se encuentra que la resolucion 180555 del 2008, que dio apertura a la licitacién
publica 001-20082°, haya sido emitida en contra de la normativa vigente ni que
en los actos administrativos posteriores, o en la firma del contrato HIQL-01-Upin,
se haya actuado con desviacion de poder.

26. Ahora bien, teniendo en cuenta que la motivacion de la desviacion de poder y
de la afrenta al deber de planeacion alegada por el apelante radica en la falta de
inclusion de un documento en la etapa precontractual, en los siguientes apartes
se analizara si tal omision tiene la entidad suficiente para viciar absolutamente de
nulidad el contrato.

27. En referencia al deber de planeacion, se debe recordar que desde el articulo
209 de la Constitucién politica establece que uno de los principios con base en
los cuales debe desarrollarse la funcion administrativa es el de economia®’. En
desarrollo de lo anterior, los estatutos de procedimiento administrativo (CCA3' y
CPACA%?) han dispuesto que las actuaciones administrativas deben
desarrollarse en observancia de los principios constitucionales, y han replicado

27 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion A,
sentencia del 7 de marzo de 2013, rad. 13001-23-31-000-2007-00052-01 (2010512), C. P.
Gustavo Eduardo Gomez Aranguren.

28 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Subseccion A, sentencia del 22 de
febrero del 2018, rad. 25000-23-25-000-2008-00942-01 (163517), C. P. Rafael Francisco Suarez
Vargas

29 Disponible en el detalle del proceso licitatorio 01-2008 en:
https://www.contratos.gov.co/consultas/detalleProceso.do?numConstancia=08-1-29927, enlace
referido en la demanda y también contenida en el expediente administrativo aportado por la ANM,
almacenado en el medio magnético contenido a folio 151 del cuaderno 1.

30 Constitucion Politica, Articulo 209: “La funcién administrativa esta al servicio de los intereses
generales y se desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia,
economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacion, la delegacién y la
desconcentracion de funciones”.

31 CCA, Articulo 3: “Las actuaciones administrativas se desarrollaran con arreglo a los principios
de economia, celeridad, eficacia, imparcialidad, publicidad y contradiccion (...)".

32 CPACA, Articulo 3: “todas las autoridades deberan interpretar y aplicar las disposiciones que
regulan las actuaciones y procedimientos administrativos a la luz de los principios consagrados
en la constitucién politica, en la parte primera de este cédigo y en las leyes especiales”
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el principio de economia como uno de los derroteros de la actuacion
administrativa.

28. Concretamente, la jurisprudencia de esta corporacion ha explicado que el
contenido del principio de economia, en el marco de la funcion administrativa, se
relaciona con la agilidad en la toma de decisiones en los procedimientos de
seleccion contractual, busca la celeridad de la actuacion administrativa y la
reduccion de gastos economicos y tramites dispendiosos®3. Particularmente, en
materia de contratacion estatal, ha sefialado que una de las manifestaciones
esenciales del principio de economia yace en el deber de planeacion, con base
en el cual la administracion debe “asegurar que todo proyecto esté precedido de
los estudios de orden técnico, financiero y juridico requeridos para determinar su
viabilidad econdmica y técnica y asi poder establecer la conveniencia o no del
objeto por contratar”34.

29. Recientemente se ha puesto de presente que el deber de planeacién esta
conjuntamente a cargo de las entidades estatales y de los oferentes en los
procesos de seleccion y se lo “ha equiparado con actuar conforme a la buena fe
objetiva, de acuerdo con los postulados de la lealtad y la correccion, lo cual
implica la exigencia de informar las falencias o errores evidenciados a la
entidad™®.

30. Asi, para la Sala es claro que, si bien el Estado, en el marco de sus relaciones
contractuales y particularmente en los procedimientos de seleccion, asume
deberes de informacion sustentados en los principios de transparencia, buena fe
y planeacion —lo que implica comunicar a los interesados las circunstancias
relevantes que puedan incidir en el cumplimiento de los fines del contrato—, ello
no exonera a los particulares de sus propias cargas y obligaciones negociales.

31. En efecto, debe recordarse que del principio general de buena fe se derivan
diversos deberes para la etapa precontractual, entre otros, el deber de
informacion3®, que atafie a todas las partes de la relacion contractual en
formacidn. El paradigma del deber de informacion tiene su aposento en el ambito
de la contratacién estatal, en donde la informacién resulta relevante para la
determinacién acerca de la participacion, las condiciones de la oferta y la decision

33 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del 3
de diciembre de 2007, rad. 1100-103-26-000-2005-000-50-01 (31447), C. P. Ruth Stella Correa
Palacio.

34 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Tercera, Subseccion B
sentencia del 28 de mayo de 2012, rad. 07001-23-31-000-1999-00546-01 (21489), C. P. Ruth
Stella Correa Palacio.

35 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A,
sentencia del 4 de junio de 2024, rad. 25000-23-36-000-2018-00308-02 (69775), C. P. Fernando
Alexei Pardo Florez.

36 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A,
sentencia del 2 de septiembre de 2013, radicado 25000-23-26-000-1999-00330-01(23827), C. P.
Hernan Andrade Rincén.
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final de con quién se contratara. Por ello, la informacidén que las partes deben
brindar debe ser precisa, veraz, autentica y completa®’.

32. Sin embargo, no debe dejarse de lado que el deber de obrar de buena fe hace
referencia a la denominada ‘buena fe objetiva’®, esto es, una conducta activa y
diligente de todas las partes, que no solo deben conformarse con la informacién
provista por su contraparte, sino que, tienen a su cargo el deber de auto
informarse de manera suficiente, de todo aquello que atafie al negocio a celebrar,
sus derechos y obligaciones®.

33. Asi, los proponentes, en su condicién de expertos y profesionales en las
materias propias del negocio juridico a celebrar, estan llamados a desplegar una
diligencia calificada en la verificacion y analisis de la informacion disponible
durante la etapa precontractual. No resulta admisible invocar la omision estatal
como argumento para relevarse de esta carga, pues no corresponde al principio
de buena fe ni a la planeacién contractual convertir tales deberes en un régimen
de proteccion excesiva a favor del contratista. Tal como lo ha precisado la
Corporacion, “no se puede confundir el principio de buena fe y de planeacion con
un proteccionismo a favor del contratista™©.

34. Ahora bien, respecto de la vulneracion al deber de planeacion como causal
de nulidad por objeto ilicito, debe recordarse que:

El papel basilar de los principios, y de la planeacion contractual en particular,
sirvié de sustento para que una providencia del Consejo de Estado afirmara que
“la elusion de este mandato comportalba] una transgresion al orden legal que
conducfia] a la nulidad absoluta del contrato por ilicitud del objeto”. Esto es, en
esa ocasion se concluyd que el incumplimiento de la planeacion contractual
configuraba la causal de nulidad absoluta del contrato por objeto ilicito.

26. No obstante, debe tenerse en cuenta que la posicion enarbolada en la
referida providencia (que sirvio de fundamento a la Sentencia de primera
instancia) fue pronto morigerada y abandonada, resultado de una sentencia de
tutela en la cual, esta misma Corporacion concluyé que existia una
‘interpretacion errénea del principio [...] cuando se dice que su inobservancia
es, indefectiblemente, causal de nulidad absoluta del contrato, por objeto ilicito”.
La tutela, tras retomar la importancia capital del principio de planeacién y de
reafirmar que es un mandato “inherente a la actividad administrativa contractual
y de ineludible acatamiento”, dejo sin efectos una providencia en la que se
habian retomado los argumentos expuestos en la Sentencia de 24 de abril 2013,
y ordend a la Subseccion C de la Seccion Tercera del Consejo de Estado
decidir nuevamente el caso, “bajo el entendido de que el desconocimiento del
principio de planeacién no genera nulidad absoluta del contrato por objeto ilicito.

37 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién C,
sentencia del 19 de noviembre de 2012, radicado 25000-23-26-000-1998-00324-01(22043), C. P.
Jaime Orlando Santofimio Gamboa.

38 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion C,
sentencia del 22 de junio de 2011, expediente 18836, C. P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa.
39 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion C,
sentencia del 19 de noviembre de 2012, radicado 25000-23-26-000-1998-00324-01(22043), C. P.
Jaime Orlando Santofimio Gamboa

40 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A,
sentencia del 11 de mayo de 2022, rad. 05001233100020070327901 (56449). C. P. José Roberto
Sachica Méndez.
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27. Los antecedentes jurisprudenciales referidos son representativos para el
caso sometido a estudio de la Sala, habida cuenta de que el demandante
pretendio, precisamente, que se declarara la nulidad absoluta del contrato por
la inobservancia del principio de planeacion; pretension principal frente a la que
se advierte que la ilicitud del objeto contractual no se configura por la no
atencioén de este principio, tal y como lo resolvié el Consejo de Estado en la
referida Sentencia de 21 de agosto de 2014. En ese sentido, la inobservancia
del principio de planeacion no _es una causal de nulidad de los contratos
estatales porque la ley no lo establecio, comoquiera que es al legislador a quien
le_corresponde definir las causas que hacen nulo _un negocio juridico™'.

(subrayado propio).

35. De acuerdo con lo anterior, al no estar consagrada a nivel legal la afrenta al
deber de planeacion como una causal de nulidad del contrato, la pretension
principal segunda no esta llamada a prosperar.

36. Lo anterior no significa que la omision de informacion en la etapa
precontractual sea superflua, o que la falta de inclusién de un documento -en este
caso, por parte del MME- no merezca un severo reproche; sin embargo, en el
caso sub examine resulta necesario estudiar la incidencia de la omision de la
informacion en la decisién de presentar oferta, en su estructuracion y en la
viabilidad del negocio a contratar, para adoptar un pronunciamiento respecto de
las nulidades solicitadas, por lo cual, a continuacion se llevaran a cabo los analisis
pertinentes, al propio tiempo que, conjuntamente, se estudiaran los reproches
relativos a los pretendidos incumplimientos del contrato, en tanto que ellos
también se fundamentan en la omision de la informacién en la etapa
precontractual, para, posteriormente, decidir concretamente respecto de las
pretensiones de nulidad absoluta del contrato.

La informacién que se aduce como no entregada, o entregada erradamente,
en la etapa previa del contrato, no constituye un incumplimiento contractual
de las demandadas

37. La parte demandante senala que el Tribunal no tuvo en cuenta que la
informacion contenida en el informe elaborado por I.F.1. en el afio 2007, sobre la
mina de sal de UPIN y el estado del pozo 4, evidenciaba que el contrato de
concesion era inviable técnicamente por la inestabilidad de la mina. En el mismo
sentido, indica que la inexactitud en la cantidad de reservas basicas de sal gema,
estimada en 5.5. millones de toneladas*?, hacia inviable financieramente la
explotacion concesionada, en tanto que la cantidad real a explotar era
sustancialmente inferior.

41 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidén Tercera, subseccion B,
sentencia del 8 de septiembre de 2021, radicado 25000-23-36-000-2015-02527-01(61583), C. P.
Alberto Montafia Plata.

42 En lo pertinente, el contenido del informe es el siguiente: "Estudios previos de la licitacion
publica no. 01 de 2008, correspondiente al anexo 10 de la demanda, contenido en el medio
magnético almacenado en el folio 9 del cuaderno 2.
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38. En su escrito de apelacion, el demandante afirma que la sentencia de primer
grado no motivo la negativa de acceder a las pretensiones tercera y cuarta
subsidiarias, relacionadas con la inviabilidad técnica y financiera del contrato y el
incumplimiento de la demandada por no revelar la totalidad de la informacion.
Sobre este aspecto, indicd que el concesionario no conté con toda la informacion
necesaria para presentar su oferta y que la falta de informacién, o la informacién
imprecisa, llevo al fracaso de la operacion. Respecto de las pretensiones sexta 'y
octava subsidiarias, relativas al silencio administrativo positivo y a la
improcedencia de cobros luego de evidenciada la fuerza mayor, el reproche del
apelante se oriento a refutar los argumentos que negaban la procedencia del acto
ficto y la consecuente liquidacion unilateral del contrato, mas no a la atribucion
de incumplimiento al contratante.

39. Dado que algunos fundamentos de la impugnacion relacionados con las
pretensiones de nulidad del contrato fueron empleados, también, para sustentar
las pretensiones de incumplimiento, la Sala examinara lo relacionado con la
informacion imprecisa o no entregada en la etapa precontractual, los testimonios
y las experticias aportadas al proceso, exclusivamente en relacion con el alegado
incumplimiento contractual invocado por el actor en su demanda, teniendo en
cuenta, ademas, que parte de sus inconformidades con la sentencia de primer
grado se fundan en una insuficiente motivacién para negar la prosperidad de las
pretensiones tercera y cuarta de la demanda.

40. No se discute que el informe |.F.l. del afio 2007, sobre el estado de la mina
de sal de UPIN, no formé parte de la informacién puesta a disposicion de los
oferentes en el proceso de licitacidon. Sin embargo, lo cierto es que no se acredité
que la ausencia del informe mencionado tuviera la entidad suficiente para incidir
de manera relevante en la formacion de la voluntad del proponente de presentar
su oferta, ni para condicionar decisiones sustanciales en la ejecucién del
contrato, como se expondra a continuacion.

41. El “Informe de Gestion octubre 2007” del IFI concesién Salinas*? presenta la
gestiéon administrativa desarrollada entre septiembre y octubre del 20074
respecto de varias concesiones de salinas en el pais. Asi pues, respecto del
denominado “centro de produccién de Upin” el informe presenta principalmente
tres apartados, referidos, en su orden, a la produccion, infraestructura técnica e
infraestructura de apoyo*°. Del referido informe se desprende que, entre enero y
septiembre del 2007, el centro de produccion de Upin produjo 6,4 millones de
toneladas de sal*®. En él también se indicaron las caracteristicas técnicas del
pozo 4. Se debe resaltar que en este informe no se presenta informacion

43 Anexo 47 de la demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el folio 9 del
cuaderno 2.

44 Introduccion del informe de gestion, idem, pagina 5,

45 jdem, pagina 2.

46 Jdem, pagina 28.

47 jdem, pagina 29 y 30: “Este pozo se puso en prueba el dia 21 de Enero de 2007, se instalaron
aproximadamente 350m de tuberia de 2” de manguera de polivinilo, desde la quebrada Ortéz

19


JuanDiegoCastroBerna
Sello


COMPARTIDO POR:

Beltran Expediente: 25000-23-36-000-2019-00589-03 (71667)

Demandantes: Alejandro Montafa Pradilla y SALCOL S.A
Pardo.

historica respecto de la produccion minera en el area de Upin, ni se hace un
recuento de los sucesos relativos a los distintos pozos del area.

42. Del analisis del informe en mencion se desprende que el pozo 4: (i) no contaba
con instrumentos técnicos de medicion; (ii) presentaba indicios de posibles dafios
tanto en la tuberia de inyeccién como en la de salida; (iii) la presion de salida del
pozo era baja, o no era registrada por el manémetro, debido a que la tuberia de
8” no fue correctamente cementada. Las “dificultades complejas” referidas en el
informe se circunscriben a aspectos técnicos de su equipamiento y su
construccion. Sin embargo, tales observaciones no permiten concluir que el pozo
4 era improductivo, que la produccion de sal en el centro de produccion de Upin
era inviable o que la falta de solucién de tales “dificultades” condujera a la
inestabilidad estructural o al derrumbe del pozo 4.

43. En ese sentido, si bien el informe recomendaba solucionar prontamente las
dificultades técnicas, no se puede deducir razonablemente que la informacion
contenida en él permitiera concluir que la actividad minera en el area
concesionada de Upin resultara inviable o que el pozo 4 indefectiblemente
colapsaria por causa de las dificultades técnicas, como lo pretende el apelante.

44. Por otra parte, en su escrito de apelacion el recurrente manifestdé que el
Tribunal no tuvo en cuenta que en el proceso de licitacion “se informo falsamente
sobre la ausencia de trabajos previos de mineria en el area de Upin”, ni tampoco
valoré dos testimonios practicados, a partir de los cuales se podria concluir que
entre 1980 y el 2007 se llevaron a cabo trabajos en varios pozos, que todos ellos

hasta el pozo; en este sitio se recoge el agua en tanques de aproximadamente 500 litros y por
medio de una bomba DIESEL de XX Hp se le inyecta agua fresca al pozo y por diferencia de
presion retorna la salmuera.

Esta salmuera es almacenada en un tanque de 20,1m3; el tanque de salmuera es descargado 2
veces durante 8 horas, es decir, se descargan aproximadamente 40m3 diarios de salmuera con
una densidad de 22° Br, esta salmuera es distribuida para la produccion de sal en los diferentes
hornos de produccién.

El pozo en este momento no tiene instalado un contador volumétrico que nos indique los metros
cubicos inyectados, tampoco tiene un contador volumétrico que nos indique los metros cubicos
producidos por el pozo, tampoco se conocen la cantidad de insolubles que tiene la salmuera
producida.

Con los analisis observados de presiones, podemos hacer las siguientes conclusiones:
PRESION DE INYECCION: Esta presion esta demasiado baja para un pozo de 320m; pudiéndose
presentar dos aspectos: a)Que la tuberia de inyeccion se fracturé aproximadamente a los 160m,
es decir en el limite de contacto entre la sal y el estéril. b)Estrangulamiento de la tuberia por
dafio en una de las uniones.

PRESION DE SALIDA: La presién de salida no registra en el manémetro por las siguientes
circunstancias

a) El mandmetro estéd dafiado. b) No hay presion porque toda la presién se fuga por fuera de la
tuberia de 8” que no quedod cementada, de acuerdo con el informe, solamente se utilizaron 13.5m3
de cemento, lo que nos indica que la cementacidon no cumplié con las especificaciones que
requeria el pozo, es decir, se necesitaria aproximadamente 53 m3 de cemento de 5.000 PSI,
inyectado a una presion de 500 PSI.

a) El mandmetro instalado para el espacio anular esta dafiado. b) No existe espacio anular
porque el agua esta lixiviando el techo de la sal.

Lo anterior implica como es obvio que el pozo tiene dificultades complejas que provienen de su
construccion, efectuada a finales y principios de 2007 y que deben ser solucionados lo antes
posible con el fin de contar con este (sic) herramienta, indispensable para la produccién y
operacion del centro”.
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colapsaron y que los riesgos de subsidencias en el area minera implicaban “una
situacion de gravedad extrema que hacia totalmente inviable la operacion”.

44.1. De antemano se debe indicar que, para la Sala no es de recibo la
aseveracion acerca de que los documentos licitatorios entregaron informacion
falsa acerca de las actividades mineras en el area, pues, como se detallara
adelante, en varios apartados de la documentacion precontractual se puso de
presente que las actividades mineras se llevaban a cabo mediante la disolucion
de sal y que en el area a conceder se desarrollaba un negocio en marcha.

44.2. Ahora bien, el testigo Carrillo Caballero, quien afirmd ser ingeniero de
petroleos y haber asesorado al concesionario “para la puesta en marcha de las
salinas de Upin” desde el afio 2008, debido a su experiencia laboral en tal area
minera entre los afios 1973 y 2006, testificd que él participd en el comité técnico
que presentd la “conveniencia y oportunidad” de la creacion del pozo 4. Indico
que junto con otros ingenieros propusieron el area donde se ubicaria el pozo 4,
para alejarse de los “problemas existentes en el area minera, como era el
hundimiento, a raiz de la errada ubicacion de la mineria”. Respecto del derrumbe
del pozo 4 en el ano 2014, refirid las conclusiones a las que llego el informe
elaborado por el constructor pozo y las afectaciones de las subsidencias, desde
su construccion, que contribuirian posteriormente con su colapso“®.

44.3. Concretamente, respecto de la pregunta formulada por la apoderada de la
parte demandante, relacionada con el colapso previo de los pozos 2, 3, 8 y el
tunel que existia alli, el testigo relaté que desde su vinculacién en 1973 conocio
de primera mano los detalles de la construccion y decaimiento de los pozos 2 y
3; también manifestd conocer indirectamente la construccion del pozo 8 y que,
posteriormente, en la década de los noventas, él operé ese pozo y otro
yacimiento en el area de Upin®°.

48 Audiencia del 28 de febrero de 2023, minuto 43 y siguientes, indice 233 de la primera instancia
en Samai: “las actividades para construir el pozo no tuvieron dificultades (...). Se hizo lo que debia
hacerse (...). Lo que realmente (sic) demostrado que haya ocasionado el cizallamiento de la
tuberia (...), [es] que durante la etapa de perforacion del pozo (...) ocurrié un desgarramiento de
la superficie del terreno cercano al pozo, (...) que, aunque se alejé el pozo de la zona minada,
que con toda seguridad estaba hundiéndose, esta separacion que hubo en el terreno indicaba
que la consecuencia del fendmeno de subsidencia habia llegado al pozo. Esta separacion del
terreno lo que propicié fue una descompensacion en las presiones que debia resistir el
revestimiento exterior con el fin de proteger la estabilidad del pozo (...). La firma constructora se
presenta en agosto del 2012, hace la visita técnica y produce un informe en el cual disiente con
el informe del 2007, cuando entregd la obra, y manifiesta que habia ocurrido la separacion del
terreno durante la perforacion, es decir, en el informe que la empresa contratista rindié en enero
del 2007 cuando termind la obra, no indicé que hubiera ocurrido este fendmeno geoldgico, pero
en su informe de 2012 dice que aqui hubo un agrietamiento de la plataforma del pozo que la
atraveso toda, lo documentd con unas fotografias (...). El agrietamiento de por si era un factor
desencadenante de la rotura de la tuberia”.

49 Audiencia del 28 de febrero de 2023, minuto 43 y siguientes, indice 233 de la primera instancia
en Samai: “Yo me vinculo en marzo de 1973, y parte de mi vinculacién se debe a que en ese
momento se estaba desarrollando la etapa exploratoria del yacimiento (...). Ya en ese momento
la mina tenia un problema, y era que no habia explotaciéon con explosivos, sino que solo se
aprovechaba la salmuera que estaba generandose (...). En el 73 (...) se empiezan a tomar
decisiones para proceder a usar la disolucion in situ en Upin y el primer pozo que se construye
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44.4. Particularmente se resalta el conocimiento que este testigo, que fue asesor
del concesionario desde el inicio de su operacion en el area minera, pues indico
que todas las experiencias anteriores de extraccion de sal mediante disolucion in
situ habian sido relativamente efimeras “por la presencia de las subsidencias en
el area minera” y que, debido a que entre 1975 y el 2008 se extrajeron miles de
toneladas de sal, habian desaparecido alrededor de ciento cincuenta mil metros
cubicos de material en el yacimiento, “por eso el terreno descendid a ocupar ese
espacio™.

44.5. Por su parte, el testigo Bermudez Urrea, quien manifesté haber sido operario
del pozo 4 y supervisor de produccion del area minera de Upin entre los afos
1993 y 2014, relatoé haber trabajado con el demandante y no tener conocimiento
respecto de las causas del colapso del pozo 4 en el afio 2012%'. Ante las
preguntas de la apoderada de la parte demandante respecto de la del pozo 8,
relatd que fue construido en 1990 por ingenieros militares, que en esa época
estaba a cargo del IFl y fue operado entre junio y octubre de 1993 por una
empresa privada®?.

es el pozo 2, se construye el pozo 3. El pozo 2 fue muy efimero, porque se desconocia como se
habian ramificado las cavidades subterraneas, debido a la disolucién (...). El pozo 3 se hace a
continuacion, fue el que mas estuvo operando, operd por ahi unos tres afos y también llegé el
momento en que no pudo rebozar la salmuera por comunicacion en el subsuelo con la mineria
antigua. (...) En el afio 80, (...) se intenta (...) propiciar una mineria subterranea con explosivos.
La acometemos, pero por efectos de la gravedad, la salmuera que esta arriba corriendo por todas
las galerias se proyecta al nuevo nivel y nos impide avanzar. Entonces decidimos aprovechar y
extraer esa salmuera de ese nivel inferior para la produccion, porque era una salmuera de una
Optima calidad. (...) este pozo extractor dura unos 3 afos, hasta que la subsidencia guillotina la
tuberia y no puede seguir funcionando. (...) En 1990 contratan a los ingenieros militares para
hacer el pozo numero 8. Yo no tuve participacion en eso. (...) ese pozo construido en 1990 por
los ingenieros militares el IFI no lo opera, nosotros como empresa particular de los extrabajadores
nos ganamos la licitacion y nos ganamos el area el 5 de junio de 1993. Ya en esa época la
salmuera natural estaba declinando y entonces ya estando el pozo 8 construido decidimos
operarlo (...). Empezamos a operar el pozo por ahi a finales de junio de 1993. Este pozo no nos
durd sino 4 meses. En octubre de 1993 observamos que la salmuera que reboza viene de color
rojizo, con muchos sélidos y una densidad por debajo de la saturacién. Para mi, (...) como
gerente, determino, que ese pozo no estaba colapsado y que era imposible rehabilitarlo. Ese pozo
no duré sino 5 afios. Todas las experiencias que se tuvieron en el area con la disolucion in situ
fracasaron tempranamente o fueron muy efimeras por la presencia de las subsidencias en el area
minera, que entre otras cosas no se estudid no se monitore6 como debid ser, no se establecid
como propagaba, cdmo progresaba (...) entre 1975 y julio del 2008 en la mina se produjeron
trescientas cincuenta mil toneladas de cloruro de sodio, que si uno saca el volumen de eso nos
da ciento cincuenta mil metros cubicos de yacimiento que en ese lapso de 30 afos
desaparecieron del subsuelo y que por eso el terreno descendi6 a ocupar ese espacio”.

5 jdem.

51 Audiencia del 28 de febrero de 2023, minuto 18 y siguientes.

52 Audiencia del 28 de febrero de 2023, minuto 18 y siguientes: “el pozo numero 8 lo construyeron
en el afio de 1990 (...) el pozo vino a construirlo una brigada de ingenieros militares. (...) yo no
era supervisor en ese entonces, pero yo me enteré que lo hicieron los militares. (...). EI IFl lo dejé
como reserva (...), quedd en stand by. Pero en 1993, en junio, cuando ya le entregaron la
contrataciéon a Sales del Llano, (...) yo en ese entonces era vicepresidente de la junta directiva
de sales del Llano (...) y comenzamos la operacion del pozo en ese mes de junio, haciendo todas
las adecuaciones (...) y en octubre colapsé el pozo (...) pero no conozco por qué colapsaria. (...)
El pozo numero 4 estaba 150 metros mas abajito [del pozo 8]. (...)".
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44.6. De los anteriores testimonios se puede concluir que el fendmeno de las
subsidencias y la existencia de pozos anteriores que habian colapsado era
conocido por los trabajadores que operaban en el area minera de Upin, que
algunos de esos trabajadores continuaron prestando servicios en la operacion
del a cargo demandante y de quienes este recibié asesoria. Sin embargo, de los
relatos de los testigos no se puede concluir, como lo pretende el actor, que las
subsidencias en el area minera implicaran una situacion de inusitada gravedad
que hiciera inviable la operacién, pues, los testimonios indican que las
subsidencias eran conocidas, que la extraccidon de salmuera contribuia al
hundimiento del terreno y que el area minera de Upin venia siendo productiva
desde varias décadas atras.

45. Ahora bien, contrario a lo afirmado por el actor, la informacién presentada en
el proceso licitatorio permitia conocer la situacién geoldgica y la viabilidad de la
actividad minera en la zona en concesion, asi como los riesgos que se asumirian.
Al respecto, en el pliego de condiciones se puso de presente que:

Teniendo en cuenta que las areas Mineras de Sal de NEMOCON, ZIPAQUIRA,
UPIN Y GALERAZAMBA vienen siendo explotadas, todos los bienes inmuebles
que se definiran como parte de la concesion y las obras realizadas en ellos, tanto
a nivel de superficie como en el subsuelo, seran recibidos por el concesionario
en el estado en que se encuentren al momento de su entrega, asumiendo sobre
los mismos, tanto la responsabilidad por la explotacion futura, como la que pueda
sobrevenir como consecuencia de las obras mineras preexistentes, por lo que es
obligacién de los interesados en la licitacion, prever los riesgos que tales bienes
y obras pueden acarrear durante la vigencia del contrato de concesion®.

46. Particularmente, en la minuta del contrato incluida en el pliego de condiciones,
se indicd, como una de las obligaciones a cargo del concesionario:

i) Asumir la total responsabilidad por la estabilidad de las obras mineras y de
infraestructura preexistentes y sobre las que construya durante el término de la
concesion; en consecuencia realizara los programas de mantenimiento
preventivo y correctivo pertinentes. Asumir la responsabilidad del mantenimiento
y control del area minera, de conformidad con lo establecido en la normatividad
minera y ambiental vigente®*.

47. En relacién con el contenido y alcance de la informacion aportada durante el
proceso de seleccidn, en la parte primera del anexo del pliego de condiciones se
describio el area Minera de Upin y se indicé:

Reiterando lo dicho en el Numeral 1.3 de este pliego, la documentaciéon sobre el
area minera contenida en esta primera parte del Anexo Upin (U1), es de caracter
informativa, en consecuencia su _uso por parte de los Proponentes o del
concesionario y las decisiones que tomen con base en ella, son de su exclusiva
responsabilidad y exoneran de ésta al Estado.

53 Pagina 10 del Pliego de condiciones Licitacion Publica 01 de 2008, correspondiente al anexo
12 de la demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el folio 9 del cuaderno 2.
54 Pagina 85 del Pliego de condiciones Licitacién Publica 01 de 2008, correspondiente al anexo
12 de la demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el folio 9 del cuaderno 2.
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U1-1. ANTECEDENTES

(...)

A mediados de Noviembre de 2006 se perforé un pozo de prospeccion (PU-4),
que fue declarado como pozo productivo y llamado pozo No 4. Actualmente se
encuentra dispuesto para tal fin (es decir para realizar la explotacion de salmuera
por disolucién in-situ), su construcciéon fue definida por el IFI Concesion de
Salinas con base en la informacién que dicha entidad posee sobre el area minera.

U1-3. INFORMACION GEOLOGICA E HIDROLOGICA GENERAL

(...)

Las precipitaciones que se dan en las estribaciones de la cordillera oriental y el
piedemonte llanero son provocadas por procesos conectivos y orograficos
(IGAG, 1983). Estas caracteristicas sumadas a las pendientes fuertes y la
deforestacion progresiva de las cuencas, determinan las condiciones de
inestabilidad con un predominio de movimientos en masa y carcavamiento.

(..)

U1-4. RESERVAS

El Valor de reservas que se consigna a continuacion es de caracter informativo,
en consecuencia su uso por parte de los Proponentes o del concesionario y las
decisiones que tomen con base en ella, son de su exclusiva responsabilidad y
exoneran de ésta al Estado.

Aunque la mineria subterranea data del afio 1914, solo hasta el arfio de 1970 se
realizaron los trabajos respectivos a este yacimiento, iniciados en 1970 por el
Departamento de Mineria del Instituto de Fomento Industrial bajo la direccion
técnica del gedlogo Giancarlo Rezoni, realizandose la geologia de superficie
complementada con la perforaciéon de varios pozos verticales con recuperacion
de nucleos de del deposito en el area de interés que relacionamos a continuacion:

DATOS PERFORACIONES YACIMIENTO DE SAL GEMA DE UPIN

ESTERIL 0 RUTE SAL GEMA
HUMERO | ESTE | HORTE [COTA INICIAL |COTA FINAL | PROFUNDIDAD |IICIO | FIN |ESPESOR INICIO| FIN | ESPESOR
701 [ 7,355 11,200 585 521 B4 385 | 561 24 |51 51| 40
PU-1 {7335 | 11,290 620 359 b1 B0 | 962 | 58 | 562 |58 3
PU-2 [ 7135 | 11185 B52 469 183 B52 | 483 | 169 | 483 [469] 14
70-2 | 7285 11,265 622 525 Il 622 | 576 | 46 | 576 [525] &
PU-3 [ 7,212 | 11360 B65 443 22 BES | S44 | 121 | 544 [443] 1O
PU-4 [ 7115 | 11402 7125 370 396 725 | 913 | M2 | 13|30 143
PUE | 7218 | 11430 715 479 236 715 | 533 | 162 | 533 [478] o
POZO2 [ 7,195 | 11,280 652 5 151 Bs2 | 75 | 7T | S |sM|

En el afio 1990, se realizaron estudios de prospeccion geofisica con geoeléctrica
para determinar las reservas de mineral. Estos trabajos adicionales y el estudio
geologico anterior determinaron unas reservas basicas indicadas de 5,5 millones
de toneladas de sal gema con un tenor promedio del 85% de cloruro de sodio.

U1-5. DESCRIPCION DE OPERACIONES MINERAS — PRODUCCIONES

(...)

Para efectos de operatividad del pozo No 4, es necesario construir infraestructura
en _superficie como: linea eléctrica, electro bomba y tuberias de inyecciéon y
produccion, entre otras. Es bueno aclarar que las decisiones que tome el
Concesionario _acerca _de la operacion del _mismo, son de su exclusiva
responsabilidad.

En el cuarto de datos del Ministerio de Minas y Energia se puede consultar
informacioén sobre el Pozo No 4.

U1-5.2. Aspectos Generales de Produccién de Sal

24


JuanDiegoCastroBerna
Sello


COMPARTIDO POR:

Be | tran Expediente: 25000-23-36-000-2019-00589-03 (71667)

Demandantes: Alejandro Montafa Pradilla y SALCOL S.A
Pardo.

Segun informes del IFI — Concesioén de Salinas, la produccién histérica de sal
industrial del Centro de Upin, desde 1975 hasta julio de 2007, ha sido la siguiente:

Ao Toneladas Ao Toneladas ARo Toneladas
1975 16.412 1986 16.309 1997 9.632
1976 17.038 1987 11.388 1998 9.399
1977 15.665 1988 9.214 1999 7.940
1978 17.007 1989 14.337 2000 8.144
1979 14.859 1990 12.172 2001 8.303
1980 15.567 1991 11.389 2002 8.170
1981 12.708 1992 9.316 2003 7.940
1982 13.039 1993 6.924 2004 5.906
1983 13.855 1994 8.650 2005 7.678
1984 15.025 1995 9.255 2006 6.528
1985 15.285 1996 9.234 2007 5.000 (1)

(1) Hasta Julio 31 de 2007.
(...)

U1-5.4.1. Explotacion

La carencia de estudios geoldgicos preliminares para establecer la mineria a
principios de 1900, origind que esta se ubicara a un nivel de explotacion no
adecuado (en la cresta del anticlinal) ocasionando la intrusibn de aguas
metedricas que desde ese entonces han venido lixiviando el mineral, apareciendo
en la superficie como aguas de salmuera.

La extraccion del mineral del subsuelo ha pasado por diferentes etapas, desde la
mineria a cielo abierto, cuando los antiguos explotadores acometian los
afloramientos de sal gema en el lecho del rio, hasta galerias subterraneas
construidas en dos niveles que permitieron el arranque de la sal gema con
explosivos, para luego ser disuelta en tanques ubicados en supefficie, para lixiviar
el cloruro de sodio y separarlo de fraccion de minerales insolubles (rute) en agua
que conforman la roca.

El método de explotacion empleado hace aproximadamente 20 afios fue el de
camaras y pilares, y durante la década de los 80, se trabajé con camaras largas
(mineria tradicional y uso de explosivos).

A partir de los primeros afos de la década de los 80 se presentaron filtraciones
que fueron inundando la mina, obligando al abandono de este método de
explotacion.

En la actualidad, las camaras de la mina se encuentran inundadas y por el antiguo
tunel de ingreso fluye salmuera saturada con las siguientes especificaciones:
densidad 1.23 gr/cm3, y concentracion de 0.268 - 0.270 Ton/m3 de NaCl, que es
la materia prima para el proceso de produccion. Esta salmuera se obtiene por el
proceso de lixiviacion natural que se viene presentando en toda el area, sin que
a la fecha se pueda determinar la afectacion que puede presentar esta disolucion
en todo el depdsito. Sin embargo, periddicamente se efectuan estudios de
subsidencias sobre el sector de la mina (Datos que pueden ser consultados en el
cuarto de datos del Ministerio de Minas y Energia).

Es decir, entre los afios 1980 y 2007 no se adelantaron trabajos mineros y solo
se han venido aprovechando las fuentes saladas que abandonan el yacimiento
salino después de disolver el mineral.

Del antiguo tunel salian aproximadamente entre 120 y 150 m%dia, sin embargo,
en los ultimos arios la produccion de salmuera ha venido mermando a valores
entre 65-75 m¥dia (Julio de 2007).

Esta disminucién en el flujo de salmuera probablemente es ocasionada por la
gran cantidad de rute asentado durante los afios de lixiviacion del depdsito salino
o la influencia de las aguas de infiltracién en los periodos de lluvia y/o verano que
afectan el caudal y la concentracion de sal en la salmuera.

(..
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La documentacion que reposa en el cuarto de datos es de caracter informativo,
en consecuencia su uso por parte de los Proponentes o del concesionario y las
decisiones que tomen con base en ella, son de su exclusiva responsabilidad y
exoneran de éstas al Estado’™® (subrayado propio).

48. De lo anterior, se puede colegir que el concesionario contaba con informacion
relevante sobre las condiciones geoldgicas del area a concesionary el riesgo que
asumiria en relacion con las caracteristicas del area de explotacion, sin perjuicio
del especial conocimiento que le es exigible para acometer una actividad como
la que era objeto del contrato celebrado, respecto de la cual debia contar con la
suficiente y comprobada experticia y capacidad técnica.

49. De acuerdo con las reglas del proceso de seleccion y de la informaciéon que
de él formé parte, correspondia al concesionario, al iniciar la ejecucion del
contrato, realizar todas las adecuaciones, mantenimientos y reparaciones
necesarias para continuar con la operacién, teniendo en cuenta, en todo caso,
las implicaciones evidentes que ello supone y las condiciones de explotacion
previa de que era objeto la mina, respecto de lo cual contaba con la informacion
provista en la etapa previa y la experiencia propia de los trabajadores y asesores
contratados, que, como los testigos presentados al proceso, conocian con cierto
detalle los antecedentes del area minera.

50. Adicional a la informacion conocida en la etapa precontractual, el
concesionario tuvo al menos cuatro afios para conocer el estado del pozo 4 y
decidir si era necesario o no llevar a cabo modificaciones o reparaciones en su
infraestructura.

51. En el expediente no se acredita que durante el periodo de operacién a cargo
del demandante se hubieren efectuado reparaciones tendentes a mitigar o
superar dificultades técnicas derivadas de las condiciones de explotacién previa
del pozo, el cual, sin embargo, fue productivo en tal periodo. En todo caso, como
se vera mas adelante, la causa probable del colapso del pozo puede atribuirse a
razones teluricas y no a las falencias técnicas de su construccién, como se
advierte en el informe técnico GSC-I-061 del 14 de septiembre de 201256,

5% Pagina 164 y siguientes del Pliego de condiciones Licitacion Publica 01 de 2008,
correspondiente al anexo 12 de la demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el
folio 9 del cuaderno 2.

56 El informe técnico GSC-1-061 de la interventoria del contrato, hecho a partir de la visita técnica
de los dias 12 al 14 de Septiembre de 2012, para evaluar el colapso del pozo 4, concluy6 lo
siguiente: “(...) Es evidente, la ocurrencia de un el movimiento del terreno o de la montafia donde
esta ubicado el pozo No. 4, lo cual ocasioné el corte del juego de tuberias concéntricas del pozo
de produccion, por el cizallamiento producido por desplazamiento de las capas estratigraficas de
esta zona a través de una superficie de fallo o una discontinuidad estructural. La superficie de
cizallamiento fue ubicada aproximadamente a 156 metros de profundidad, segun lo indica la
rotura de las tuberias del pozo a esa profundidad (longitud de tuberia recuperada del casing de
produccion)”. Anexo 27 de la demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el folio
9 del cuaderno 2.
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El colapso del pozo 4 no es atribuible a las demandadas

52. El apelante reprocha que el Tribunal no tomo en consideracion los peritajes e
informes técnicos aportados, y sugiere que, de haberse valorado tales pruebas
por el a quo con mayor rigor, se habrian concedido las pretensiones tercera y
cuarta. El razonamiento del apelante es el siguiente: (i) el pozo 4 tuvo falencias
en su construccion, (ii) la administracion conocia tales falencias y las oculto al
omitir incluir el Informe IFI del 2007, (iii) las falencias llevaron al colapso del pozo
y a la inviabilidad de la explotacion minera, lo cual constituye un incumplimiento
a las obligaciones y deberes contractuales por parte de la administracién. Tal
razonamiento se sustenta en algunos apartes que extrae de los informes y
peritajes allegados con la demanda.

53. En primer lugar, afirma el apelante que, al momento de colapsar el pozo 4, el
concesionario conté con los servicios del constructor del pozo, producto de lo
cual se obtuvo el informe técnico de septiembre de 2012. A partir de este informe,
afirma que el pozo tenia falencias desde su construccién, que fueron conocidas
y ocultadas por la administracion, y son causa de su colapso. No obstante,
contrario a lo afirmado por el apelante, al revisar el informe técnico se encontro
lo siguiente:

4. ESTADO ACTUAL DEL POZO.

En visita realizada el dia 06 de septiembre pasado se pudo conocer lo siguiente.
El Pozo comenzé a tener problemas en abril de 2011 cuando presento (sic)
dario (ruptura) por corrosion del tubing de 2" causando una disminucién en la
concentracion de la salmuera debido a la mezcla del agua de inyeccion con la
salmuera. La tuberia se cambio (sic) y el Pozo sigui6 trabajando normalmente.
En el mes de junio de 2012 nuevamente la salmuera disminuyé de manera
progresiva su concentracion de cloruro de sodio, en este momento se dedujo
que la tuberia hubiese fallado nuevamente efecto que fue comprobado luego de
extraer el tubing de 2”.

Segqun informacién recibida por parte de los técnicos en el area, iniciaron a sacar
la sarta de tubing de 2” de los cuales fueron recuperadas 24 juntas de 6 metros
y 3 metros de la junta numero 25 la cual mostro (sic) en ese punto un corte tipo
cizalla producido por desplazamiento de las capas en esta zona. Procedieron a
retirar el casing de produccion de 6 pulgadas de los cuales recuperaron 22
juntas de 6 metros de longitud, la junta 23 se desprendio de la rosca. En el tubo
22 se evidencia una deformacion.

ANALISIS DEL EVENTO

Por la forma como se presenta la ruptura del tubing de 2”, la deformacién y
atrapamiento y posterior desprendimiento de la tuberia de produccién de 6 ” se
puede suponer que se presenta un plano de falla en el contacto entre la
arcillolita roja y el shale negro carbonoso a los 147 metros de profundidad
aproximadamente.

Es evidente el movimiento del terreno o de la montafia donde se ubico (sic) el
pozo, hoy la plataforma de perforacion presenta un escalén de
aproximadamente 0 ,6 0 metros que no existia cuando se estaba perforando.
(Ver foto y esquema)
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Plataforma donde se ubico (sic) el taladro de perforacion que evidencia escalon
por desplazamiento de falla (no estaba presente cuando se perforé el pozo).

(..)

5. CONCLUSIONES.

1. la_construccion del Pozo No 4 para produccion de salmuera en predios de
Sales del Llano en Restrepo Meta fue perforado siquiendo las recomendaciones
conocidas para este tipo de obra. Los trabajos se iniciaron el dia 16 de
noviembre de 2006 y finalizaron el dia 21 de enero de 2007.

(...)

3. Durante la perforacion del pozo se evidencio (sic) un agrietamiento del
terreno que atraveso la locacioén, evento al cual no se le dio mayor importancia.
(...)

12. Es posible que la zona presente movimiento / la montafia presenta el
fenémeno de reptacion. En la visita se pudo observar que la plataforma donde
se ubico (sic) el taladro, hay un escaléon de aproximadamente 0,60 metros que
no existia cuando se realizaron los trabajos™’. (subrayado propio).

5 Pagina 6 y siguientes del informe de gestion rendido por el constructor del pozo 4,
correspondiente al anexo 47 de la demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el
folio 9 del cuaderno 2.
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54. De lo referido, no se puede concluir que el pozo 4 tenia fallas desde el
momento de su construccion, pues se siguieron los procedimientos técnicos para
su construccién. En todo caso, si se aceptara que el pozo 4 tuvo fallas en su
construccion, segun el informe técnico en comento, la causa de su colapso pudo
tener origen en movimientos naturales de la montafa. Respecto del
agrietamiento del terreno, el concesionario debié conocer tal situacion, o bien al
momento de llevar a cabo las visitas en la etapa precontractual, o bien durante la
explotacion de la concesion.

55. En segundo lugar, de la experticia aportada con la demanda®?, el apelante
pretende concluir que, teniendo en cuenta las supuestas falencias en la
construccion del pozo 4, la administracion se equivoco al declarar el pozo 4 como
productivo, pues afirma que la explotacion del pozo era inviable, lo cual debié ser
puesto en consideracion del concesionario en la etapa precontractual. Al
respecto, el apelante alude a la falta de inclusion informe del IFI del 2007, como
la causa que le impidié al concesionario conocer las supuestas falencias en la
construccion del pozo 4. Sin embargo, de la recomendacion del informe acerca
de solucionar las dificultades técnicas del pozo, no se puede concluir que haya
sido una equivocacion declararlo como productivo, ni que la produccion fuese
inviable debido a tales dificultades técnicas.

56. Para dar mayor peso a su argumentacion, el apelante refiere la conclusion
preliminar de la pericia, segun la cual, con base en el informe IFI del 2007 y en
los informes del constructor del pozo, las “circunstancias adversas” de la
construccion y operacion del pozo “comprometian la vida util de la explotacion y
hasta la estabilidad del yacimiento”. Adicionalmente, como tales circunstancias
‘no fueron objeto de divulgacion por parte de MINMINAS en el Pliego de
Condiciones y tampoco pudieron ser analizados en las Audiencia de
identificacion y Asignacion de Riesgos”, la conclusion apunta a sefalar la
responsabilidad de la administracion®®.

57. El peritaje en comento fue sometido a contradiccion en la audiencia de
pruebas del 13 de marzo de 2023. En la sentencia de primera instancia, el
Tribunal tomd en consideracion lo expresado en el peritaje en relacion con la
viabilidad técnica de la operacion minera, los antecedentes del area minera de
Upin, lo concerniente a las causas de las subsidencias en el area y las
aseveraciones del perito en la audiencia de pruebas. Particularmente, el Tribunal
resaltd las aseveraciones consistentes en que, de una parte, no hay completa
certeza de que, de haber conocido la informacion respecto de la inestabilidad, el
colapso de otros pozos y la grieta del pozo 4, el concesionario hubiera modificado

58 Correspondiente al anexo 13 de la demanda, contenido en el medio magnético almacenado en
el folio 9 del cuaderno 2. Este peritaje fue elaborado por Luis Ernesto Restrepo Molina, quien
indicié6 profesional Ingeniero de Petréleos, Magister en Ingenieria-Ingenieria Geotecnia y
Especialista en Hidrogeologia; la experticia no fue objeto de aclaracién, complementacion u
objecion.

59 Pagina 44 del peritaje, correspondiente al anexo 13 de la demanda, contenido en el medio
magnético almacenado en el folio 9 del cuaderno 2
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su propuesta, y de otra, que el método de extraccidn genera, per se, inestabilidad
en el terreno®.

58. Luego de valorar la experticia, junto con los testimonios practicados, el
Tribunal concluy6 que, en lo referente a la informacién no aportada en la etapa
precontractual y la posibilidad de haber previsto el colapso del pozo 4, el informe
del IFI del 2007 “no era determinante para conocer las particularidades de la zona
a concesionar ni la posibilidad de subsidencias (...), maxime porque en el caso
del pozo 4, la explotacién se realizaba a través de disolucion in situ, con la
consecuente inestabilidad del terreno”'. Adicionalmente, contrastando las
afirmaciones del experto y los testigos frente al pliego de condiciones, el Tribunal
concluyéd que los oferentes conocian los antecedentes historicos de la
explotacion, sus datos técnicos desde 1975, los métodos de explotacion
empleados y la existencia de otros pozos en el area minera concedida, por lo
cual, “el concesionario si contaba con informacién relevante para estructurar su
propuesta y, en todo caso, habria podido solicitar informacion adicional que
considerara relevante, maxime porque se le entregaria la totalidad del area de
concesion”®?,

59. Para la Sala, ademas de los documentos que ya se han puesto de presente,
resultan de gran relevancia las conclusiones del perito y sus afirmaciones ante la
confrontacién en audiencia. Por ello, a continuacion, se analizan algunos apartes
de su intervencion.

60. En la audiencia de pruebas del 13 de marzo de 2023%3, la Magistrada del
Tribunal le puso al perito de presente la ultima de las conclusiones del informe
pericial, la cual indica que:

La ausencia del conocimiento espacio — tiempo de Ilos cambios
geomorfolégicos que indicaran lo que realmente venia ocurriendo en los
terrenos encima de la zona minada, sin el ejercicio predictivo y preventivo
indispensables y necesarios, llevan a concluir que ese desconocimiento
imposibilitd considerar y evaluar el nivel de riesgo de colapso del nuevo frente
minero instalado con el pozo productor de salmuera No. 4. EIl problema o riesgo
se materializo, finalmente, en agosto de 2012 con el colapso del Pozo No. 4.

[

61. Al respecto, la Magistrada le pregunté “jcomo ese ejercicio predictivo y
preventivo puede conllevar a calcular lo que usted considera un nivel de certeza?”

60 “[Clonocer la inestabilidad y el colapso de los pozos anteriores, asi como la grieta existente en
el pozo N°4 y la fractura de la tuberia, habria permitido al proponente ver los riesgos de la
explotacion de este yacimiento y de pronto hubiera pensado con mayor claridad los aspectos
técnicos, ambientales y geoldgicos de la zona. (...) [L]a resistencia y consolidacion de los
materiales, en un area con un yacimiento de sal que se disuelve con el agua genera vacios en el
subsuelo, lo que provoca una inestabilidad de las laderas en la parte superficial que fue lo que
paso en el pozo N° 4”. Pagina 33 de la sentencia de primera instancia, correspondiente al indice
SAMAI 447 del tramite en primera instancia.

61 Pagina 35 de la sentencia de primera instancia, correspondiente al indice SAMAI 447 del tramite
en primera instancia.

62 |dem.

63 Minuto 17:27 de la audiencia de pruebas del 13 de marzo de 2023, indice 457 del expediente
de primera instancia de SAMAI.
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El perito respondié que, “de pronto”, de haber conocido la informacion que el
demandante afirmo6 desconocer, hubiera podido “ver los riesgos de la explotacion
minera en ese yacimiento”. También afirmo que, si el demandante hubiera
conocido que la tuberia de inyeccion y produccién del pozo 4 presentaba
fracturas, habria tenido mas claridad de “los problemas ambientales y
geotécnicos que existian en esa zona”. Asimismo, sostuvo que “de los ocho
pozos (...) todos colapsaron, o sea, es una zona muy inestable”* (se subraya).

62. La Magistrada también le puso de presente al perito la cuarta conclusion del
dictamen, segun la cual, “se hacia imposible a los oferentes conocer la dimension
del riesgo geotécnico del area, manifestado como subsidencias. La falta de un
analisis de riesgo geotécnico y ambiental llevé a los oferentes a una
incertidumbre técnica importante sobre la viabilidad futura de la explotacion”.

63. Al respecto, la Magistrada le pregunté® si en su concepto “;habia
imposibilidad para el Estado de advertir las circunstancias que podian
presentarse, pero no asi para el oferente?”, pero el perito solicitdé aclaracién de
la pregunta, la cual fue reformulada asi: “;esa situacién imposible de prever
aplica a los oferentes de la misma manera que al Estado, en su conocimiento
técnico?”. Al respecto, el perito respondié que el fendbmeno de las subsidencias
“se presenta siempre, pero es un proceso que se ha acelerado por la intervencién
del hombre en la zona”; también puso de presente que el método de explotacion
implica de suyo que se “acelera el proceso de dafio en el subsuelo”.

64 La transcripcion de la respuesta es la siguiente: “El hecho de conocer la inestabilidad que existia
en el area, como el colapso de unos pozos que se habian perforado previamente (...) el hecho
de desconocer que en la plataforma del pozo cuatro, que era el pozo objeto de la licitacion, existid
una grieta inicialmente, y después esa grieta se manifestdé en un escalon, un hundimiento, de
pronto hubieran llevado al proponente a ver los riesgos que existian al explotar la mina en ese
yacimiento. También hay informes, como el informe de gestidon, en donde menciona que en el
pozo cuatro la tuberia de inyeccién y produccion colapso, o sea, se fracturd. Entonces, supongo
que, si el proponente se hubiera dado cuenta de estos riesgos ambientales y geotécnicos, de
pronto hubiera pensado con mucha mas claridad los problemas ambientales y geotécnicos que
existian en esa zona. De los ocho pozos, segun la informacion que presenta el ministerio en el
proceso licitatorio, todos colapsaron, o sea, es una zona muy inestable, por un lado, ademas de
que las reservas en el proceso licitatorio no fueron muy claras, no indicaban a qué area se referian
y sefialaban que eran 5,5 millones de toneladas de sal gema. Eso llega a prevenir, de pronto para
entrar en el negocio que de pronto no hubiera resultado rentable, como no resulté rentable en
afios posteriores”.

65 Minuto 21:00 de la audiencia de pruebas del 13 de marzo de 2023, indice 457 del expediente
de primera instancia de SAMAI.

66 La transcripciéon de la respuesta es la siguiente: “La zona presenta unas condiciones
especiales, que es un fendmeno de subsidencia, que esta relacionado con las rocas y el agua
que se infiltra, que va disolviendo la sal. Este fendmeno se presenta siempre, pero es un proceso
que se ha acelerado por la intervencion del hombre en la zona, en donde ha construido tuneles y
pozos. La conclusion de que ha sido un fendmeno adverso (...) es que los pozos colapsaron y
han existido hundimientos en la zona. (...) El hombre acelera el proceso. Esto lleva a mostrar de
que el hecho de explotar la sal con la disolucion in sito, o sea inyectando agua y disolviendo la
sal en el subsuelo sin prevenir muchos efectos adversos acelera el proceso de dafio en el
subsuelo. Prueba de lo anterior es que el ministerio, en un documento que encontré, le solicita a
la firma Equity Investment (...), que presente los riesgos y contingencias que se pueden presentar
en el area minera. O sea que, entiendo, que ya el Ministerio conocia los problemas y no se aclaré
en el proceso licitatorio”.
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64. La apoderada del MME®" formuld la siguiente pregunta al perito: “En los
riesgos ambientales, como los que usted comentd que eran dificil de prever (...)
¢,cOmMo se garantiza el acceso a la informacion o cémo se le garantiza la certeza
a un concesionario?”. Ante esta pregunta, el perito respondié que el MME no dio
a conocer el colapso de otros pozos en el area minera y reiterd que la accion
antropica acelera el riesgo de colapso; concluyé afirmando que “el oferente debia
conocer esa situacion para saber en qué area se iba a meter y en qué area iba a
licitar”e8,

65. El apoderado de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado formulé
la siguiente pregunta: “; En qué consiste el riesgo geotécnico en la explotaciéon
de un yacimiento minero?”%°. El perito respondié que la forma de extraccion
“genera vacios en el subsuelo y lo que hace es inestabilizar las laderas (...) Eso,
en mi concepto, ha acelerado el proceso de inestabilidad y de colapso de los
pozos que se han perforado en las salinas de Upin”. También puso de presente
el plano de hundimientos en la zona de Upin de 1989 y 1992 y afirmé que habia
evidencias de hundimientos en la superficie y en el subsuelo de los pozos?°.

66. El apoderado de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado’’,
también formulo esta pregunta: “; Encontré usted, en toda la informacién que tuvo
a disposicion (...) la existencia de algun estudio de mecanica de rocas?”. Al
respecto el perito respondio: “(...) Estan los que realizé el INGEOMINAS para el
area externa del yacimiento Upin, y los que yo realicé [en el 2015] para el area
del yacimiento de Upin”.

67 Minuto 25:52 de la audiencia de pruebas del 13 de marzo de 2023, indice 457 del expediente
de primera instancia de SAMAI.

68 |a transcripcion de la respuesta es la siguiente: “Hay riesgos geoldgicos y ambientales que
muchas veces presentan dificultades para prever. Pero también hay consecuencias, como el
colapso de los pozos, que lo conocia el ministerio y, segun entiendo, de los documentos
analizados, esos colapsos de los pozos no se los dio a conocer a los oferentes, como los pozos
dos, tres ocho y el pozo cuatro. Entonces, si hay un riesgo que ha sido acelerado por la accion
antrépica del hombre y que se manifiesta con unos dafios de unos pozos, el oferente debia
conocer esa situacion para saber en qué area se iba a meter y en qué area iba a licitar”.

69 Minuto 33:46 de la audiencia de pruebas del 13 de marzo de 2023, indice 457 del expediente
de primera instancia de SAMAI.

0 | a transcripcion de la respuesta es la siguiente: “El riesgo de la geotecnia tiene que ver con los
procesos de resistencia y consolidacion de los materiales. Si en un area existe un yacimiento,
que es la sal, que se disuelve con el agua, eso genera vacios en el subsuelo y lo que hace es
inestabilizar las laderas, no solo en la parte superficial, el cual se manifesté en el pozo cuatro, en
donde un informe de la empresa constructora informa que se presenté un agrietamiento en la
plataforma del pozo, en superficie. En el subsuelo, cuando se disuelve un material se crea un
vacio. Quiero mencionar que la tierra es estable geoldgica y geotécnicamente. Si nosotros
formamos una caverna en el subsuelo, el material que esta arriba trata de hundirse, porque la
resistencia del material inferior, del material en el subsuelo, es inferior al superior. Entonces ese
es otro de los riesgos que se presentan. Eso, en mi concepto, ha acelerado el proceso de
inestabilidad y de colapso de los pozos que se han perforado en las salinas de Upin. Y también
eso esta documentado, existe un plano de hundimientos hecho para las salinas de Upin, en dénde
se muestra en plantas, afios 89 y 92, unas zonas de hundimiento en el bloque sur. Entonces hay
evidencias de que habia hundimientos en superficie, en el subsuelo, y los pozos que han sufrido
hundimiento se muestran fotograficamente en el peritaje técnico (...)".

71 Minuto 38:56 de la audiencia de pruebas del 13 de marzo de 2023, indice 457 del expediente
de primera instancia de SAMAI.
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67. EI apoderado de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado’?,
formulé una pregunta final: “; esos documentos que usted revisé existian antes
de la apertura del proceso licitatorio?”. Ante esto respondié que el informe en
donde se mencionan los problemas del pozo cuatro no fue aportado a la licitacion,
pero que conocio todos los demas documentos que le suministraron?’3,

68. Terminadas las preguntas de las partes procesales, la Magistrada del Tribunal
le pidi6 al perito agregar o aclarar algo sobre su experticia. Este recalcé que, si
bien la consultora Equity habia hecho un calculo de reservas estimadas de sal
para el area minera de Upin, el calculo que él hizo para la produccion del pozo 4
era sustancialmente inferior, por lo cual consideraba que la produccion “no podia
ser viable para treinta afios”’4.

69. Del analisis de la experticia y las respuestas del perito al interrogatorio, esta
Sala concluye preliminarmente que: (i) el area minera de Upin era una zona
geoldégicamente inestable, como se desprende de la respuesta del perito
contenida en el parrafo 61 de esta decision; (ii) que dicha inestabilidad se ha
acelerado por la actividad minera, como se desprende de la respuesta del perito
contenida en los parrafos 63 y 64 de esta decision; (iii) que en la etapa
precontractual hubo documentacién suficiente para conocer las condiciones
técnicas y geoldgicas del area minera, como se desprende de la respuesta del
perito contenidas en los parrafos 63, 65, 65 y 66 de esta decision; (iv) que la
razon de que el calculo de reservas de sal hecho por el perito difiera del
presentado por la consultora Equity radica en que aquél se basoé en la produccion
del pozo 4, mientras que la consultora estimd las reservas de toda el area minera
de Upin, como se colige de la respuesta del perito contenida en el parrafo 68 de
esta decision.

70. En ese orden de ideas, de acuerdo con el contenido de los documentos que
ya se han puesto de presente, esto es, los estudios previos™, el pliego de
condiciones’®, la minuta del contrato, el peritaje técnico’” y su confrontacion en

72 Minuto 43:06 de la audiencia de pruebas del 13 de marzo de 2023, indice 457 del expediente
de primera instancia de SAMAI.

73 La transcripcion de la respuesta es la siguiente: “Yo analicé unos documentos, que fueron
aportados por Salcol, unos documentos que estaban en el archivo central del ministerio de minas
y unos documentos aportados por el perito. Lo que tengo referencia es que el informe de gestion
en donde se habla del pozo cuatro, en donde el ministerio dice que hay que arreglar el problema
del pozo cuatro, no estaba presente en el proceso de la licitacién”.

7 La transcripcion de la respuesta es la siguiente: “Quiero recalcar que en los documentos
analizados, Equity presenta unas reservas para explotar por Salcol, por el proponente del area
de Upin, de dos mil doscientos o dos mil toneladas de sal. Segun los calculos que yo realicé, las
reservas explotables para el sitio del pozo cuatro, apenas alcanzo a definir que fueron catorce mil
toneladas de cloruro de sodio. O sea, una diferencia grandisima. Esto muestra que con esta
cantidad tan pequefa de sal el proceso no podia ser viable para treinta afios, como lo definia
equity para el proceso licitatorio”.

75 Estudios previos de la licitacion publica no. 01 de 2008, correspondiente al anexo 10 de la
demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el folio 9 del cuaderno 2.

76 Pliego de condiciones Licitacion Publica 01 de 2008, correspondiente al anexo 12 de la
demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el folio 9 del cuaderno 2.

7 Peritaje técnico, correspondiente al anexo 13 de la demanda, contenido en el medio magnético
almacenado en el folio 9 del cuaderno 2.
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audiencia, el informe técnico de la interventoria del contrato’®, el informe de
gestion rendido por el constructor del pozo ante su colapso’™, mas los
documentos que el MME puso a disposicion de los proponentes en el proceso
licitatorio, particularmente los planos de control de subsidencia en la superficie®®
y los informes sobre las zonas de inestabilidad a lo largo del valle del rio Upin, la
Sala concuerda con las conclusiones a las que arribé el Tribunal y que lo llevaron
a negar la prosperidad de las pretensiones de la demanda.

71. En ese sentido, la Sala destaca que de la experticia y su confrontacion no se
puede concluir que el contenido del informe IFI del 2007 fuera de tal entidad que,
de haberlo conocido el concesionario, entonces proponente, hubiese modificado
su oferta o su decision de presentarla. Asimismo, de las afirmaciones del perito
tampoco se puede concluir que la informacion acerca de las condiciones
geologicas del area minera de Upin estuviera exclusivamente contenida en el
informe IFI del 2007, o que la ausencia de este documento en la etapa
precontractual haya privado al demandante de la posibilidad de conocer las
subsidencias del area. Tampoco se puede concluir que la causa del colapso del
pozo 4 obedezca a falencias en su construccion, sino que, segun el dicho del
perito, la inestabilidad propia del area mas la intervencibn humana por la
extraccion de sal, son los mas probables factores causantes del colapso del pozo.

72. Asi, de la valoracidn conjunta de la experticia y las pruebas aportadas, no se
puede arribar a las conclusiones pretendidas por el demandante vy, por lo tanto,
el razonamiento del apelante carece de sustento probatorio suficiente. Al
contrario, del acervo probatorio analizado se colige que, al momento de presentar
su propuesta, el concesionario conocia, o debia conocer, los fendbmenos de
hundimientos del terreno, en tanto que los documentos puestos a su disposicion®’
en la etapa licitatoria asi lo advertian y porque el método de extraccion implicaba,
en si mismo, la posibilidad de hundimiento. De modo que para la Sala resulta
evidente que el informe IFI del 2007 no era el unico medio para conocer tal
informacion.

73. Del mismo modo, tanto por la explotacion objeto del contrato de concesién,
como por las demas obligaciones a cargo del concesionario, es claro que el
fendmeno de hundimiento del area fue o debid ser conocido por el concesionario.
Concretamente, la Sala se remite a la clausula séptima del contrato, de la cual
se derivan las obligaciones, para el concesionario, de “tomar todas las medidas
necesarias para lograr el adecuado funcionamiento del centro de produccion” y

78 El informe técnico GSC-1-061 de la interventoria del contrato, hecho a partir de la visita técnica
de los dias 12 al 14 de septiembre de 2012. al anexo 28 de la demanda, contenido en el medio
magnético almacenado en el folio 9 del cuaderno 2

" Informe de gestion rendido por el constructor del pozo 4, correspondiente al anexo 47 de la
demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el folio 9 del cuaderno 2.

80 | ocalizacion de hundimientos y zonas de deslizamiento en las salinas de Upin, anexo 57 de la
demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el folio 9 del cuaderno 2.

81 Dentro de los cuales se pueden mencionar, los estudios previos, el pliego de condiciones, los
planos de control de subsidencia en la superficie y los informes sobre las zonas de inestabilidad
a lo largo del valle del rio Upin.
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de desarrollar las gestiones necesarias para la “estabilidad de las estructuras:
monitoreo y control de subsidencia, convergencias y grietas”, dentro del primer
afo de ejecucion. En ese sentido, ademas, corria por cuenta del concesionario
llevar a cabo las actividades que, de acuerdo con el conocimiento que debia tener
sobre el estado de las subsidencias, supusieran garantizar las condiciones de
explotacion del area concesionada.

74. Con todo, respecto de la pretendida responsabilidad contractual de las
demandadas, no es posible considerar que el colapso del pozo 4 en el afio 2012,
esto es, cuatro afios después de iniciada la ejecucion del contrato, pueda
imputarse a la condicion constructiva anterior o a la accion u omisién de la
administraciéon. Ademas, es pertinente recalcar que, al asumir la explotacion de
la mina, el concesionario debia tomar medidas sobre el pozo, lo que implicaba,
inclusive, buscar las soluciones a este tipo de problemas, pues no puede
perderse de vista que la concesion minera es por cuenta y riesgo del
concesionario, tal como quedd establecido en el contrato®?, en el pliego de
condiciones, en la audiencia de identificacion de riesgos®, y como lo indica el
articulo 42 del Codigo de Minas:

El contrato de concesion minera es el que se celebra entre el Estado y un
particular para efectuar, por cuenta y riesgo de este, los estudios, trabajos y
obras de exploracion de minerales de propiedad estatal que puedan
encontrarse dentro de una zona determinada y para explotarlos en los términos
y condiciones establecidos en este Cédigo. Este contrato es distinto al de obra
publica y al de concesion de servicio publico. El contrato de concesion
comprende dentro de su objeto las fases de exploracion técnica, explotacion
economica, beneficio de los minerales por cuenta y riesgo del concesionario y
el cierre o abandono de los trabajos y obras correspondientes. (Subrayado

propio).

75. Adicionalmente, se encuentra acreditado que el demandante conocia o debia
conocer, desde la etapa precontractual, las particularidades propias de la mina,
derivadas de su condicion de negocio en fase de explotacion. En efecto, estaba
informado de que en el area minera de Upin se desarrollaba la explotacion de sal
desde tiempo atras, del método de extraccion empleado y de los riesgos
asociados a fendmenos de subsidencia o movimientos teluricos, aspectos que
fueron expresamente sefalados en los estudios previos®, en el pliego de
condiciones de la licitacién y que, de haberlo considerado necesario, pudo haber
indagado con mayor profundidad.

82 | a clausula primera del contrato HIQL-01-UPIN dispuso: “OBJETO: Por el presente contrato,
LA CONCEDENTE otorga al CONCESIONARIO, bajo la figura de la concesion, el derecho a
explotar, por cuenta y riesgo de éste, el Area Minera de Sal de UPIN y una vez explotada, a
aprovecharse econdmicamente de ella, haciendo uso de los bienes productivos de propiedad
estatal que se encuentran al servicio de dicha explotacion, bajo las condiciones especiales que
se establecen en este contrato. Y a su vez el CONCESIONARIO se obliga a pagar las
contraprestaciones y asumir el pago de las obligaciones contenidas en el presente contrato”.
(Subrayado propio).

83 Acta de audiencia de presentacion e identificacion de riesgos, correspondiente al anexo 15 de
la demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el folio 9 del cuaderno 2.

84 Estudios previos de la licitacién publica no. 01 de 2008, correspondiente al anexo 10 de la
demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el folio 9 del cuaderno 2.

35


JuanDiegoCastroBerna
Sello


Ji W@‘ N Expediente: 25000-23-36-000-2019-00589-03 (71667)
wrd OA i Demandantes: Alejandro Montafa Pradilla y SALCOL S.A

El informe dejado de entregar no impidié que el concesionario tuviera
elementos suficientes para decidir sobre su participacion y las condiciones
de su oferta

76. Ahora bien, teniendo en cuenta que la segunda parte del reproche del
apelante se basa en que el Tribunal no valoré adecuadamente las pruebas que
sustentan el argumento de que la informacion relativa al calculo de las reservas
de sal fue imprecisa y que ello comportaba la inviabilidad financiera del proyecto,
la Sala procedera a evaluar el acervo probatorio sobre el particular y lo
confrontara con las consideraciones de la sentencia de primera instancia y los
cargos formulados en la apelacion sobre este particular. Al respecto, se
identificaron los siguientes documentos en el acervo probatorio:

1. Estudios previos de la licitacion publica no. 01 de 20088, decretado como
prueba mediante auto proferido en la audiencia inicial del 31 de agosto de
2021.

2. Evaluacion financiera de la explotacion de las Minas de Sal de Zipaquira,
Nemocoén, Upin y Galerazamba, elaborado por Equity Investment en
febrero del 2005, decretado como prueba mediante auto proferido en la
audiencia inicial del 31 de agosto de 2021.

3. Peritaje financiero aportado por el actor junto con la demanda®’, decretado
como prueba mediante auto proferido en la audiencia inicial del 31 de
agosto de 2021.

4. Informe técnico de la Subdireccién Administrativa y Financiera del
Ministerio de Minas y Energia, para contradecir el peritaje financiero
aportado por el demandante®, decretado como prueba mediante auto
proferido en la audiencia inicial del 31 de agosto de 2021.

77. En relacion con la informacién de las reservas basicas de sal gema, el
reproche del apelante se sustenta en que la informacion puesta a disposicion de
los oferentes era imprecisa y estaba desactualizada, de modo que el
concesionario no pudo llevar a cabo los calculos financieros precisos. En este
punto, la discusién gira en torno de los estudios realizados por la consultora
Equity Investment, contratada por el MME en el afio 2007 con el propdsito de
evaluar, entre otros puntos, la viabilidad financiera del centro minero de Upin,
pues con base en este informe se estructuré el pliego de condiciones de la
licitacion.

85 Correspondiente al anexo 10 de la demanda, contenido en el medio magnético almacenado en
el folio 9 del cuaderno 2.

86 Correspondiente al anexo 11 de la demanda, contenido en el medio magnético almacenado en
el folio 9 del cuaderno 2.

87 Correspondiente al anexo 17 de la demanda, contenido en el medio magnético almacenado en
el folio 9 del cuaderno 2.

88 Aportado el 20 de febrero del 2020 por el Ministerio de Minas y Energia. Folio 95 y siguientes
del cuaderno principal.
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78. Al respecto, el estudio de la consultora Equity Investment, que fue conocido
por el concesionario, afirmé que:

La capacidad de produccion de Upin ha variado entre 7.000 y 10.000 toneladas
al afio. La extraccion se realiza a través de un yacimiento natural que, por medio
del Rio Upin genera Salmuera. No obstante, en los ultimos afios el caudal del
rio ha disminuido reduciendo igualmente la produccién de sal. Hace 20 afios el
caudaa/ diario de salmuera llegaba a 160 mtrs®, el promedio actual es de 75
mtrs®.

Para la proyeccion se estimé una produccion anual de 7.020 toneladas afio
incluyendo la venta de sal industrial y sal mineralizada, cerca de 2000 tons.
Menos que en la valoracion realizada en 2004.

El precio promedio proyectado para el 2005 es de COL$ 296.800 por tonelada,
superior a los Col$268.797, utilizados en la valoraciéon anterior. Este precio se
incrementd anualmente con la inflacion proyectada.

(--)

En términos constantes los ingresos estimados para la venta de sal en Upin se
estimaron en COL$2.604 millones constantes. Incluye la venta de 7.020
toneladas a un precio promedio de COL$296.800.

El precio de venta se incrementé de acuerdo con la inflacion proyectada del 6%
y las cantidades se mantuvieron constantes®.

79. Por su parte, en los estudios previos y en el pliego de condiciones se tomaron
como referencia de las reservas estimadas los datos arrojados en los estudios de
prospeccion geofisica del afio 1990, que proyectaban las reservas basicas en 5,5
millones de toneladas?, y se indicé con que tal estimacién era “de caracter
informativo, en consecuencia, su uso por parte de los Proponentes o del
concesionario y las decisiones que tomen con base en ella, son de su exclusiva
responsabilidad y exoneran al Estado™" (se destaca).

80. Con base en ello, el peritaje financiero aportado por el demandante concluyo
que, si bien el estudio de la consultora contratada por el MME era acertado “en
la metodologia utilizada®?, el experto tenia algunas discrepancias en cuanto a
las variables utilizadas. En sintesis, el desacuerdo del perito con el estudio en
comento se concentrd en los siguientes aspectos: i) ausencia de mencion de la
tasa de rentabilidad esperada; ii) fundamentos para fijar el plazo de la concesién
en 24 anos, sin indicar si habria saldos residuales; iii) falta de una razén por la
cual el volumen de sal para calcular la rentabilidad se estabilizaria en 7.020
toneladas; iv) ajuste del precio por la inflacion; v) ausencia de indicacién de
costos para tratar la salmuera; v) falta de discriminacién de los costos de
transporte y empaque en el costo de produccion; vi) carencias en los gastos
operacionales, de utilidad operacional o EBIT; vii) impuestos, depreciaciones,

89 Pagina 43 y siguientes del informe de evaluacion financiera, correspondiente al anexo 11 de la
demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el folio 9 del cuaderno 2.

% Pagina 164 y siguientes del Pliego de condiciones Licitacion Puablica 01 de 2008,
correspondiente al anexo 12 de la demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el
folio 9 del cuaderno 2.

91 Pagina 167 del Pliego de condiciones Licitacion Publica 01 de 2008, correspondiente al anexo
12 de la demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el folio 9 del cuaderno 2.

92 Pagina 11 del peritaje financiero, correspondiente al anexo 17 de la demanda, contenido en el
medio magnético almacenado en el folio 9 del cuaderno 2.
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cambios en el capital de trabajo, CAPEX, flujo de caja operativo, analisis de
escenarios de riesgo y calculo de TIR.

81. Con base en lo anterior, la experticia financiera del demandante concluyé que
el informe de la consultora contratada por el MME es:

(...) incompleto e inconcluso en cuanto al atractivo de una posible concesion
para el area salinera de Upin, por cuanto no muestran el retorno esperado para
quien acceda y obtenga la concesion, ni manejan escenarios diferentes al de
las toneladas producidas.

Con la informacién incluida es imposible realizar un analisis financiero completo
de la concesion, por cuanto no se calcula con un nivel de detalle suficiente el
flujo de caja generado, no hay una justificacion clara de las inversiones a
realizar, y no hay un analisis de riesgo completo.

Dentro de los informes los temas que generan riesgo, como el de la subsidencia,
Si bien se mencionan, no se incluyen en ningun calculo o informe. Esto muestra
la falta de un andlisis de riesgo detallado, variable fundamental en la evaluacién
de proyectos de inversion, todo lo cual a mi juicio constituye un error grave de
metodologia empleada®.

82. Frente a lo anterior, el informe financiero aportado por el MME manifest6é que
“si existio un informe completo y concluso” y refiri6 como sustento las fuentes en
las que se baso el informe de Equity Investment, consistentes en due diligence
de caracter financiero, técnico y operativo hechos respecto de la operacion del
concesionario que operaba el area minera en el 2005%, asi como analisis de los
activos y valoraciones econémicas desarrolladas por Equity Investment con base
en los datos recabados. También sefalé que en los afos inmediatamente
anteriores a la concesion otorgada al demandante las ventas de sal venian en
aumento®, lo cual es un factor indicativo de la viabilidad financiera del negocio.

83. Al respecto, en la sentencia impugnada se citaron las conclusiones del estudio
y se parafrasearon las respuestas del perito frente a la contradiccion del
dictamen. Particularmente, tuvo en cuenta las afirmaciones consistentes en que
“parte de la informacion disponible si puede ser parametro para los calculos, pero
la ausencia de los margenes dificulta la determinacion de la rentabilidad
financiera para el inversionista”, y que la informacion sobre ratios financieros
disponible era suficiente para tomar decisiones, por lo cual concluyé que, a pesar
de que la informacion carecia de analisis de riesgos, “permitia a los futuros
inversionistas tomar determinaciones sobre la viabilidad, o no realizar la
inversion”%,

84. En relacion con lo anterior, es pertinente analizar varias de las respuestas del
perito ante la contradiccion a la que fue sometido su dictamen, en audiencia del

93 Pagina 11 y siguientes del peritaje financiero, correspondiente al anexo 17 de la demanda,
contenido en el medio magnético almacenado en el folio 9 del cuaderno 2.

94 Paginas 3 y siguientes del informe financiero, correspondientes a los folios 96 y siguientes del
cuaderno principal

9% Paginas 9 y 10 del informe financiero, correspondientes a los folios 99 y siguientes del
cuaderno principal

9% Pagina 37 y siguientes de la sentencia de primera instancia, correspondiente al indice SAMAI
447 del tramite en primera instancia.
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13 de marzo de 2013. Asi, la apoderada del MME®” le formuld esta pregunta: “; Si
la informacién financiera no es tan detallada, como se evidencia en el peritaje,
estas [la documentacién puesta a disposicion en la licitacion] son suficientes
como partidas globales y se pueden tomar decisiones e indicadores
financieros?”. El perito respondié que una parte de la informacion era suficiente,
principalmente respecto del calculo de la “relacion del costo como porcentaje de
las ventas”, pero que faltaba informacion, sobre variaciones en los margenes®.

85. Seguidamente se pregunté® si, con la informacion entregada por la empresa
Equity se podrian tomar decisiones financieras, ante lo cual respondié que:
“‘eventualmente si, cualquier informacion que uno pueda tener de ratios
financieros, uno puede con eso mirar si produce mas o produce menos. Y claro
que siempre, cualquier informacion de numeros financieros sirve para tomar
decision. Eso sin duda alguna”.

86. La ultima pregunta formulada por la apoderada del MME puso de manifiesto
que la informacién elaborada por Equity se basaba en los datos reportados por
Sales del Llano, empresa que explotaba el area minera de Upin antes de la
concesion otorgada en 20080, En ese contexto, la apoderada interrogo al perito
sobre la razén por la cual, en su experticia, afirmaba que la inversion no resultaba
atractiva, considerando que el concesionario anterior, Sales del Llano, habia
informado que la mina era productiva. El perito respondié que el analisis de
sensibilidad le habia arrojado esos datos, con base en la diferencia entre la
cantidad de sal estimada en la etapa precontractual y la cantidad real'', que, en
su entendimiento, era la producida por el pozo 4.

97 Minuto 1:06:12 de la audiencia de pruebas del 13 de marzo de 2023, indice 457 del expediente
de primera instancia en SAMAL.

98 |_a transcripcion de la respuesta es la siguiente: “Con alguna parte de la informacion si. Con la
informacion que faltaba no. Por ejemplo, en la relacién de costo como porcentaje de ventas si se
puede calcular, pero eso lo que genera es un margen, asi el costo no necesariamente sea todo
variable. Y ahi puede haber cambios, o razones financieras que uno pueda mirar: ante mayor
producciéon menor costo unitario, si hay mucha incidencia de fijos. Pero uno si tiene que mirar,
por ejemplo, los margenes, porque el margen tarde o temprano es el que va a pagar la inversion.
Lo que sobre de la operacion es lo que paga la rentabilidad financiera esperada por los que
invierten”.

99 Minuto 1:07:40 de la audiencia de pruebas del 13 de marzo de 2023, indice 457 del expediente
de primera instancia en SAMAI

100 Minuto 1:08:12 de la audiencia de pruebas del 13 de marzo de 2023, indice 457 del expediente
de primera instancia en SAMAI.

101 La transcripcion de la respuesta es la siguiente: “(...) dentro de mi andlisis, ¢por qué pongo
que no es atractivo, a pesar de que esos numeros puedan estar? Perdébneme por lo que le voy a
decir, pero muchas veces el papel aguanta todo y por eso la importancia de los analisis de
sensibilidad. ;A qué voy con esto? Cuando yo miro los numeros de Equity aparece un numero
de toneladas que nunca se dio. Entonces, si yo vendo mucho con un margen, cualquier negocio
es viable, pero en la realidad vaya y mire. Y lo que me llamé la atencién es que en los niumeros
que recibi, del numero de toneladas reales, contra el numero de toneladas planteadas, pues las
diferencias eran muy grandes. Entonces si yo dejo de recibir tres mil toneladas, con el margen,
pues no gano, porque en el fondo es un precio por una cantidad, pues puede que el niumero
presentado inicialmente sea positivo, pero en la realidad no (...)".
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87. Por su parte, la apoderada de la ANM'%?, formuld la siguiente pregunta: “en
atencion a la informacion que usted analizé ¢ considera suficiente que, de haberla
analizado bajo esta perspectiva del analisis sensible, se hubiese podido llegar a
la conclusién, de manera previa, de la presunta improcedencia econémica que
usted concluye?”. Ante esto el perito respondié que se debia ser muy cuidadoso
en el analisis de los datos disponibles y las condiciones para que el negocio sea
viable, pero recalcé que el informe de Equity contaba con datos que mostraban
la viabilidad del negocio en un escenario concreto’3.

88. El apoderado de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado le
preguntd al perito si, para concluir —como lo hizo en su experticia— que el
contrato era financieramente inviable, resultaba necesario considerar si el
contrato contemplaba una garantia de rentabilidad'%4. El perito respondio que,
conforme a los datos disponibles, al multiplicar las cantidades y restar los costos,
con la realidad existente en ese momento, el proyecto no era viable,
independientemente de lo ocurrido posteriormente. Acto seguido, el apoderado
le inquirio si, en su practica profesional, dicha circunstancia debe advertirse antes
de presentar la oferta o después de la celebracion del contrato, ante lo cual el
perito indicd que este tipo de riesgos deben ser identificados y valorados en los
analisis previos a la oferta, pues corresponde al interesado conocer su impacto y
exigir que se le presenten.

89. Finalmente, el apoderado de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del
Estado'% pregunto al perito si “este contratista, con la informacion disponible al
momento de presentar la oferta ;podia saber si ese negocio era viable o no
desde el punto de vista econdmico? Ante lo cual respondié que habia vacios en
la informacion, que faltaba, o era cuestionable, para evaluar riesgos financieros,
y que los resultados, de acuerdo con los datos, eran negativos, de modo que, en
Su opinion “si uno ve que un negocio no es viable uno no se mete (...) y en esos
escenarios uno decide si entra o no entra y como entra”'.

102 Minuto 1:10:50 de la audiencia de pruebas del 13 de marzo de 2023, indice 457 del expediente
de primera instancia en SAMAI.

103 | a transcripcién de la respuesta es la siguiente: “Financieramente los resultados vienen de un
resultado de viabilidad operativa, y de viabilidad comercial y de viabilidad técnica. El financiero lo
que hace es resumirlo y tratar de centralizar y de dar un resultado. Yo creo que el soporte técnico
del informe inicial de Equity tiene una serie de datos que justifican un numero de toneladas y un
precio que bajo ese escenario puede que sea viable, pero se tienen que dar muchas cosas.
Entonces yo creo que a partir de eso uno tiene que ser muy cuidadoso, porque si uno se guia por
un informe en el cual todo es positivo pues entra y pierde. Sin embargo, deberian esos mismos
documentos mostrar matrices de riesgos muy bien estructuradas”.

104 Minuto 1:19:40 de la audiencia de pruebas del 13 de marzo de 2023, indice 457 del expediente
de primera instancia en SAMAI.

105 Minuto 1:21:50 de la audiencia de pruebas del 13 de marzo de 2023, indice 457 del expediente
de primera instancia en SAMAI.

106 | a transcripcion de la respuesta es la siguiente: “Con la informacién que yo tuve era muy
cuestionable, porque habia mucha informacién que hacia falta en varios de los informes que se
les entregaron. No tenia los analisis de sensibilidad porque si uno ve que un negocio no es viable
uno no se mete (...). Sin embargo, yo creo que la informacion disponible para mirar este tipo de
riesgos no estaba. Inclusive, yo tomé una tasa menor a la que se debia tomar, pensando en
momentos diferentes del tiempo y seguia siendo un resultado negativo, porque, obviamente, esto

40


JuanDiegoCastroBerna
Sello


Ji W@‘ N Expediente: 25000-23-36-000-2019-00589-03 (71667)
wrd OA i Demandantes: Alejandro Montafa Pradilla y SALCOL S.A

90. De lo anterior, la Sala puede concluir que: (i) si bien es posible formular
reparos a la documentacion financiera puesta a disposicion en la etapa
precontractual, ella resultaba suficiente para que los interesados examinaran el
estado del negocio, los margenes de utilidad, la relacion entre los costos de
produccion y las ventas, los vacios en la informacidon y sus eventuales
implicaciones en la viabilidad, como se deriva de las respuestas del perito
contenidas en los parrafos 84, 85y 87 de esta providencia; (ii) que la informacion
financiera puesta a disposicién de los oferentes resultaba suficiente para decidir
sobre su participacion en el negocio, como se deriva de las respuestas del perito
contenidas en los parrafos 82, 84, 85 de esta providencia; (iii) que la discrepancia
entre las cantidades de sal proyectadas en los documentos precontractuales y la
cantidad de sal producida se debe a que la explotacion del concesionario se limito
al pozo 4, como se desprende de la respuesta del perito contenida en el parrafo
86 de esta providencia; (iv) que la informacion financiera provista por la
consultoria de Equity contemplaba la viabilidad financiera de la explotacién
minera en tanto se mantuvieran las condiciones previstas en tal estudio, como se
deriva de la respuesta del perito contenida en el parrafo 87 de esta decision; y (v)
que al interesado en el negocio le correspondia conocer, analizar y, en caso de
requerirlo, exigir la informacion financiera necesaria para precaver los eventuales
riesgos financieros, como se desprende de la respuesta del perito contenida en
los parrafos 88 y 89 de esta decision.

91. De acuerdo con lo anterior, una vez valorados el informe presentado por
Equity'®”, el pliego de condiciones'®, el peritaje financiero'®®, el informe
financiero rendido por el MME y las respuestas del perito, esta Sala concluye que,
si bien la falta de inclusién de informacion por parte de la Administracion Publica
no escapa de reproche, a pesar de las observaciones cualitativas que se puedan
formular respecto de los detalles de la informacién que si fue suministrada en el
proceso de licitacién, los elementos contenidos en ella —el precio promedio de
la sal, la estimacién futura de la produccion con base en los datos disponibles, la
proyeccion del precio y la utilidad esperada, incluyendo una prevision de la
inflacion—, asi como las eventuales carencias, resultaban suficientes para que
el oferente elaborara sus propios calculos de utilidad, previsiones financieras,
analisis de riesgos y demas consideraciones necesarias para decidir sobre la
conveniencia del negocio, asi como para estructurar y presentar su oferta.

92. En ese sentido, se observa que el proponente, y luego concesionario, contaba
con la carga de diligencia de llevar a cabo las valoraciones financiera y de riesgos
con la informacion provista por la administraciéon, con el informe de la consultora

es un analisis post, sin embargo, en los escenarios, esos escenarios deben estar y en esos
escenarios uno decide si entra o no entra'y cdmo entra, qué es lo que le llama a uno la atencién”.
107 Pagina 43 y siguientes del informe de evaluacion financiera, correspondiente al anexo 11 de
la demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el folio 9 del cuaderno 2.

108 Pliego de condiciones Licitacion Publica 01 de 2008, correspondiente al anexo 12 de la
demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el folio 9 del cuaderno 2.

109 Pagina 11 y siguientes del peritaje financiero, correspondiente al anexo 17 de la demanda,
contenido en el medio magnético almacenado en el folio 9 del cuaderno 2.
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Equity, con la informacion presentada por el concesionario anterior (teniendo en
cuenta que era “un negocio en marcha”) y con la informacion historica de
produccion, entre otros datos disponibles en ese momento, para concluir si el
negocio le resultaba rentable o provechoso, si presentaria una oferta y si asumiria
los riesgos propios de la actividad minera. Por tal razén, no resultan de recibo las
alegaciones del actor referidas a que las eventuales carencias en la informacion
suministrada en la etapa precontractual le causaron perjuicios financieros que no
pudo prever por no contar con informacién suficiente y que seria atribuible un
incumplimiento contractual a la demanda por estos aspectos.

Acerca de la viabilidad financiera del negocio

93. Esta Sala destaca que no existe, dentro de las pruebas aportadas al plenario,
evidencia alguna que permita advertir que el concesionario, desde el inicio del
contrato y hasta el colapso del pozo 4, lapso dentro del que se exploto el area
objeto de concesion, hubiese manifestado pérdidas o quebrantos que permitieran
advertir afectaciones al equilibrio econdmico del contrato o que permitieran
anticipar la frustracion en las finalidades del negocio. No obstante, resulta
evidente que el escenario financiero fue distinto desde la ocurrencia del derrumbe
del pozo 4 en agosto del 2012, pues, tal evento fortuito, si afectd sustancialmente
la estabilidad financiera del contrato, como se vera mas adelante.

94. Ahora bien, respecto de las discrepancias entre las reservas de sal
proyectadas y las efectivamente accesibles al concesionario, no se acredité que
las diferencias entre las cantidades indicadas en los estudios previos y las
estimaciones de reservas probables elaboradas por el peritaje técnico aportado
por la parte demandante''® implicaran una modificacion en las condiciones
financieras del contrato. Cabe precisar que la informacién contenida en los
documentos previos sobre reservas estimadas se referia a toda el area minera
de Upin, mientras que las estimaciones del peritaje —que el demandante afirma
son sustancialmente inferiores— se circunscriben Unicamente al pozo 4.

95. Asimismo, no debe olvidarse que el articulo 56 de la Ley 685 del 2001, Cédigo
de Minas, establece que la administracion no sera responsable por la
discrepancia entre la cantidad proyectada de minerales a explotar y la cantidad
de minerales efectivamente encontrada. En efecto, en la citada norma se
dispone:

Articulo 56. Saneamiento. EI Estado no adquiere por virtud del contrato de
concesion obligacion de saneamiento. En consecuencia, el concesionario no
podra reclamar pago, reembolso o perjuicio alguno por no encontrar en el area
contratada los minerales a explotar, en cantidad o calidad que los haga
comercialmente aprovechables o haber sido privado de su derecho a explorar o
explotar. Tan solo sera responsable en el caso en que terceros, con base en

110 Anexo 13 de la demanda, sometido a contradiccién en audiencia del 13 de marzo de 2023,
indice 366 SAMAI.

1 Pagina 17 y siguientes del peritaje técnico, correspondiente al anexo 13 de la demanda,
contenido en el medio magnético almacenado en el folio 9 del cuaderno 2.
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titulos mineros inscritos en el Registro Minero con anterioridad a la celebracion
del contrato, lo priven de toda o parte del area contratada.

96. En concordancia con lo anterior, en el pliego de condiciones se advirtié que
‘la documentacion sobre las areas mineras que se entregaran en concesion,
relacionada en los anexos referidos es de caracter informativo, en consecuencia,
su uso por parte de los Proponentes o del concesionario y las decisiones que
tomen con base en ella, son de su exclusiva responsabilidad y exoneran de ésta
al Estado”"'?. En todo caso, dentro de la informacion puesta a disposicion en la
etapa precontractual, la Sala encontré la existencia de documentos técnicos con
los datos historicos de produccién de sal''3, antecedentes de los afios previos, y
estimaciones probables sobre el volumen de sal probable del area de Upin, todo
lo cual evidencia la existencia de informacion relevante y suficiente para que el
proponente valorara los margenes de produccion, de utilidad y los riesgos
respecto de las reservas probables del mineral.

97. Por otra parte, se destaca que en la comunicacion del concesionario que puso
en conocimiento de la ANM el colapso del pozo 4 y solicitd la suspension del
contrato, asi como en la solicitud de renuncia al contrato de concesion, el
sustento principal fue que la circunstancia del colapso del pozo 4 habia sido
ocasionada por movimientos tectonicos propios de las condiciones geoldgicas de
la zona y que, al no contar con ese pozo, se alteraba el equilibrio econémico del
contrato’4.

98. Frente a dicha solicitud, la ANM se pronuncio, en el sentido de verificar la
ocurrencia de un evento imprevisible e irresistible, que configuré una fuerza
mayor'"®,

99. Ahora bien, en la solicitud de renuncia, el concesionario puso de presente que
solamente con la explotacion de tal pozo se lograba el equilibrio econdmico del
contrato. También refirid la necesidad de acometer nuevas inversiones para
definir nuevas areas de explotacidén y para aprovechar mas eficientemente la
produccion''®,

112 pPagina 9 del Pliego de condiciones Licitacion Publica 01 de 2008, correspondiente al anexo
12 de la demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el folio 9 del cuaderno 2.
13 Pagina 6 y siguientes del informe de gestién rendido por el constructor del pozo 4,
correspondiente al anexo 47 de la demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el
folio 9 del cuaderno 2.

114 E| aparte relevante de la comunicacion precisa: “A raiz de un movimiento tecténico producido
por la inestabilidad geoldgica de la zona, el pozo nimero 4 (Unico en funcionamiento en la mina)
sufrié una ruptura en sus tuberias. Por esta razoén, la produccion de salmuera saturada necesaria
para el funcionamiento de la mina ha cesado e imposibilita la produccién de sal en los términos
propuestos en la ecuacion econémica utilizada para el calculo de la concesion”. Comunicacion
del 29 de agosto de 2012, con radicado 2012-261-026610-2, correspondiente al anexo 26 de la
demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el folio 9 del cuaderno 2.

115 Resolucion ANM VSC-292 del 21 de marzo de 2013, correspondiente al anexo 29 de la
demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el folio 9 del cuaderno 2.

116 E| texto de la comunicacion de renuncia es el siguiente: “Las razones que sustentan nuestra
renuncia al contrato son las siguientes: 1. Desde el punto de vista técnico, encontramos: 1.1. Que
el Unico frente minero instalado que se podia explotar para lograr el equilibrio econémico de la
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100. En conclusion, del analisis del material probatorio se puede colegir que,
antes del colapso del pozo 4, el concesionario contd con informacién suficiente y
relevante para considerar la viabilidad financiera y técnica sin que la informacién
puesta a consideracion lo indujera en error para efectos de sus valoraciones
como experto. Tampoco resulta evidente la inviabilidad del proyecto en los
términos planteados por el impugnante, razon por la cual no puede despacharse
como favorable la pretensidn tercera subsidiaria. En el mismo sentido, no se halla
en el expediente prueba alguna que permita imputar a los demandados el colapso
del pozo 4, o que, por acto u omision suyos, coetaneos a la ejecucion contractual,
se haya hecho inviable financieramente la explotacién minera. Por ello, no puede
considerarse que haya existido incumplimiento contractual atribuible a la
administracién y, por lo mismo, no concurren los elementos necesarios para
declarar de la responsabilidad contractual de los demandados.

101. Al respecto, es importante reiterar que el contrato de concesiéon minera se
ejecuta “por cuenta y riesgo” del concesionario (Ley 685 de 2001, articulo 45)""7
y que en su ejecucion el Estado no adquiere obligaciones de saneamiento y, por
lo mismo, en los términos del articulo 56 ibidem, el concesionario no podra
reclamar pago, reembolso o perjuicio alguno por no encontrar en el area
contratada los minerales a explotar, en la cantidad o la calidad suficiente para su
aprovechamiento:

El Estado no adquiere por virtud del contrato de concesion obligaciéon de
saneamiento. En consecuencia, el concesionario no podra reclamar pago,
reembolso o perjuicio alguno por no encontrar en el area contratada los
minerales a explotar, en cantidad o calidad que los haga comercialmente
aprovechables o haber sido privado de su derecho a explorar o explotar. Tan
solo sera responsable en el caso en que terceros, con base en titulos mineros
inscritos en el Registro Minero con anterioridad a la celebracion del contrato, lo
priven de toda o parte del area contratada.

102. En razén de todo lo expuesto, la Sala denegara las pretensiones tercera
subsidiaria y cuarta subsidiaria, las cuales perseguian la declaracion de
inviabilidad técnica y financiera del contrato, y la responsabilidad contractual del
MME.

operacion, entregado al recibir la Mina de Sal de Upin, se colapsé el 1° de agosto de 2012, a tan
solo 47 meses de iniciada la concesion. A partir de entonces el aprovechamiento de la mina ha
sido deficitario, creandose la necesidad de buscar la posibilidad de montar otro frente minero
realizando los estudios y trabajos pertinentes con el propdsito de

17 Ley 685 de 2001, articulo 45. Definicidn. “El contrato de concesidén minera es el que se celebra
entre el Estado y un particular para efectuar, por cuenta y riesgo de este, los estudios, trabajos y
obras de exploracion de minerales de propiedad estatal que puedan encontrarse dentro de una
zona determinada y para explotarlos en los términos y condiciones establecidos en este Codigo.
Este contrato es distinto al de obra publica y al de concesion de servicio publico. El contrato de
concesion comprende dentro de su objeto las fases de exploracion técnica, explotacion
econdOmica, beneficio de los minerales por cuenta y riesgo del concesionario y el cierre o
abandono de los trabajos y obras correspondientes”.
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Conclusion del analisis respecto de la nulidad absoluta del contrato

103. Una vez analizada la incidencia de la omision de la inclusion del informe
elaborado por I.F.I. en octubre del 2007 en la etapa precontractual de la licitacion
que concluyd con la firma del contrato HIQL-01-Upin y de la viabilidad del negocio
minero entregado en concesion, esta Sala concluye que no se configuran las
nulidades por objeto ilicito ni por causa ilicita pretendidas por el actor, por las
siguientes razones.

104. En primer lugar, no se demostro la ocurrencia de desviacion de poder, ni que
la falta de inclusién del referido documento tuviese la entidad suficiente para
impedir que el concesionario conociera el estado técnico y financiero del area
minera a conceder, o del negocio minero en marcha que le fue entregado, por lo
cual no se puede concluir que la omisién de tal documento en la etapa
precontractual hubiese modificado las condiciones de la oferta presentada o la
decision misma de presentar una oferta.

105. En segundo lugar, no se demostro que la ausencia de inclusion del
documento comentado haya constituido una absoluta violacion al deber de
planeacion, pues si bien es reprochable la falta de inclusion de toda la informacién
en el proceso licitatorio, no es menos cierto que la informacién contenida en tal
archivo no resultaba determinante para la decisidn del aspirante a concesionario,
que en la etapa precontractual hubo otros medios para conocer la informacién
contenida en tal archivo y que sobre el actor pesaba también la carga de
diligencia, de informarse de manera suficiente y solicitar adiciones o aclaraciones
en la informacion presentada por la administracion.

106. En ese sentido, no se demostré que el actor hubiese hecho solicitud alguna
en la etapa precontractual, ni que, ya en la etapa contractual, haya puesto de
presente, o haya hecho esfuerzos por verificar o remediar, falencia alguna en el
estado técnico del pozo 4 o de la marcha del negocio, antes de la ocurrencia del
colapso del pozo 4 en agosto del 2012, lo cual también pone de presente las
faltas del actor respecto del deber de planeacion y de las cargas derivadas del
principio de buena fe.

107. En todo caso, como se anticipd, la afrenta al deber de planeacion no es
causal de nulidad absoluta del contrato al no haber sido consagrada como tal por
el legislador.

108. En razén de todo lo anterior seran denegadas las pretensiones primera y
segunda principales, en relacion con la nulidad absoluta del contrato por objeto y
causa ilicitos.
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Del silencio administrativo positivo en la Ley 685 de 2001

109. La sentencia de primera instancia negd la nulidad de los actos
administrativos demandados''® en relacidn con las sumas liquidadas por parte de
la ANM y a cargo del concesionario, porque considerd que no habia operado el
silencio administrativo positivo en la medida que al momento de presentar la
renuncia no se cumplia con el requisito de estar a paz y salvo con sus
obligaciones.

110. Al respecto, la apelacion indica que tal consideracion no es acertada, pues
las sumas que se liquidaron no correspondian a obligaciones pendientes a la
fecha de la renuncia (17 de marzo de 2016), sino a prestaciones de los afios 2016
y 2017. Estas prestaciones no eran exigibles, en consideracion de la parte actora,
pues el contrato estaba suspendido entre enero y agosto de 2016'"9, y se
presentd renuncia desde marzo de 2016.

111. No obstante lo anterior, la Sala considera preciso atender los efectos que se
derivan de la existencia del silencio administrativo positivo respecto de la
renuncia presentada el 17 de marzo de 2016 por el concesionario, pues la
existencia o no del acto ficto tiene una incidencia determinante en la competencia
de la entidad para la expedicion de los actos administrativos demandados en el
sub lite.

112. El silencio administrativo es una institucion del procedimiento administrativo
fundada en la garantia del derecho fundamental de peticion (articulo 23 C. P.)'20
y, en consecuencia, pretende salvaguardo de la relacion, generalmente
asimétrica, que existe entre la administracién y los administrados. En esencia,
con este instituto se asigna una consecuencia juridica a la inactividad o
morosidad del Estado y con ello, se procura una definicion a las situaciones
juridicas particulares. Se trata, por lo mismo, de un mecanismo que pretende
ofrecer seguridad juridica a las relaciones de la administracion publica, pues
impide su indefinicion en el tiempo.

113. Esta figura administrativa impone una ficcion legal definitoria de situaciones
juridicas ante la omision del Estado en atender su resolucion oportuna. En estas
condiciones el ordenamiento juridico, ante el transcurso de un plazo, sin que la
administracién resuelva una peticion ante ella formulada, entiende que se ha
negado o accedido a la peticion, segun el caso. Existen, por lo mismo, dos clases
de silencio administrativo: el negativo y el positivo. En el primero, se asume que
el Estado ha negado la peticidon y en el otro que la ha admitido.

118 Resolucion ANM VSC 000731 del 12 de julio de 2017 y resoluciéon ANM VSC 001138 del 12
de julio del 2017.

119 Resoluciones ANM VSC 000292 del 21 de marzo de 2013 y VSC 000713 del 21 de septiembre
de 2015.

120 Constitucion Politica, articulo 23. “Toda persona tiene derecho a presentar peticiones
respetuosas a las autoridades por motivos de interés general o particular y a obtener pronta
resoluciéon. El legislador podra reglamentar su ejercicio ante organizaciones privadas para
garantizar los derechos fundamentales”.
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114. El silencio administrativo positivo solo opera de manera excepcional, pues
requiere de prevision legal especifica (CPACA, articulo 84'2") y “[s]u finalidad es
agilizar la actividad administrativa bajo criterios de celeridad y eficiencia.
Constituye no s6lo una garantia para los particulares, sino una verdadera sancion
para la administracion morosa”'%2,

115. Para la configuracion del silencio administrativo positivo se requiere,
entonces, (i) que el ordenamiento juridico haya establecido expresamente un
término perentorio dentro del cual la autoridad administrativa debe emitir una
decision respecto de la peticidon o recurso interpuesto; (i) que la disposicién
normativa prevea de manera explicita que la inobservancia de dicho término
conlleva la configuracion de un acto administrativo ficto, favorable a lo solicitado;
y (iii) que la autoridad competente, al estar obligada a resolver, haya omitido
pronunciarse dentro del plazo legalmente previsto.

116. El articulo 108 de la Ley 685 de 2001, establece:

Articulo 108. Renuncia. El concesionario podra renunciar libremente a la
concesion y retirar todos los bienes e instalaciones que hubiere construido o
instalado, para la ejecucion del contrato y el gjercicio de las servidumbres. Se
exceptuan los bienes e instalaciones destinadas a conservar o manejar
adecuadamente los frentes de explotacion y al ejercicio de las servidumbres y
a las obras de prevencién, mitigacién, correccion, compensacion, manejo y
sustitucion ambiental. Para la viabilidad de la renuncia sera requisito estar a paz
y salvo con las obligaciones exigibles al tiempo de solicitarla. La autoridad
minera dispondra de un término de treinta (30) dias para pronunciarse sobre la
renuncia planteada por el concesionario, término que al vencerse dara lugar al
silencio administrativo positivo. De la renuncia se dara aviso a la autoridad
ambiental.

116.1. De la disposicidn transcrita se resalta la consagracion expresa del silencio
administrativo positivo, cuya operatividad se supedita al cumplimiento de dos
condiciones concurrentes: (i) la presentacion por parte del concesionario de la
manifestacion unilateral de renuncia al contrato de concesiéon minera; y (ii) la
omision de la autoridad minera en emitir pronunciamiento sobre dicha solicitud
dentro del término perentorio de treinta (30) dias contados a partir de su
radicacion. La inobservancia de este plazo legal para atender la manifestacion
del concesionario genera, por ministerio de la ley, la configuraciéon de un acto
administrativo ficto presunto, favorable a lo solicitado, con los efectos juridicos
propios de la aceptacion de la renuncia. Se trata, como se indicé previamente,
de una sancién a la omisién de los deberes funcionales de la autoridad minera
con consecuencias relevantes en relacion con el contrato de concesion, pues

121 CPACA, Articulo 84. Silencio positivo. “Solamente en los casos expresamente previstos en
disposiciones legales especiales, el silencio de la administracidon equivale a decision positiva. Los
términos para que se entienda producida la decision positiva presunta comienzan a contarse a
partir del dia en que se presento la peticion o recurso. El acto positivo presunto podra ser objeto
de revocacion directa en los términos de este Codigo”.

122 Corte Constitucional, sentencia C-328 del 27 de noviembre de 1995, M.P. Eduardo Cifuentes
Mufoz.
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determina su finalizacion y evita una indefinicibn de los derechos del
concesionario.

116.2. Ante la falta de regulacion de un procedimiento para la efectividad del acto
ficto producto de la omision de la autoridad minera, seran aplicables las normas
del procedimiento administrativo general previsto en el CPACA (articulos 83 y
siguientes’?®) y en cuanto a su efectividad, el articulo 87.5 ibidem dispone que el
acto quedara en firme “[d]esde el dia siguiente al de la protocolizacion a que alude
el articulo 85 para el silencio administrativo positivo”.

117. La Sala considera que, en materia minera, la procedencia del silencio
administrativo positivo no tiene como requisito la demostracion, por parte del
concesionario, de encontrarse a paz y salvo con las obligaciones exigibles al
tiempo de solicitar la renuncia'*, por las siguientes razones.

118. En primer lugar, tal como se dejé indicado en precedencia, el articulo 108
de la Ley 685 de 2001 solo dispone para la configuracion del silencio
administrativo que se haya presentado la peticion y que no haya sido resuelta
dentro de los treinta (30) dias siguientes. La norma no establece como condicion
para la configuracién del silencio administrativo que el concesionario se
encuentre a paz y salvo. Esta exigencia se impone, unicamente, para efectos de
la solicitud de renuncia, en el sentido de que el interesado debe aportar las
pruebas que le permitan a la autoridad minera verificar su situacion y, fundada
en tal evidencia, tomar una decision sobre el particular. Por lo mismo, la
obligacion de acreditar un paz y salvo no constituye un presupuesto para la
configuracion del silencio administrativo positivo, sino un requisito probatorio
vinculado al analisis de la renuncia que debe adelantar la administracién'?.

118.1. Permitir que luego de transcurrido el plazo de treinta (30) dias la autoridad
minera pueda expedir un acto administrativo negando la solicitud de renuncia,

123 Particularmente, el articulo 85 dispone: Procedimiento para invocar el silencio administrativo
positivo. “la persona que se hallare en las condiciones previstas en las disposiciones legales que
establecen el beneficio del silencio administrativo positivo, protocolizara la constancia o copia de
que trata el articulo 15, junto con una declaracion jurada de no haberle sido notificada la decision
dentro del término previsto. La escritura y sus copias auténticas produciran todos los efectos
legales de la decision favorable que se pidid, y es deber de todas las personas y autoridades
reconocerla asi. Para efectos de la protocolizacion de los documentos de que trata este articulo
se entendera que ellos carecen de valor econémico”.

124 | a sala no pierde de vista la posicién contraria, contenida en la sentencia de Consejo de
Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A, sentencia del 31
de julio de 2024, C. P. Maria Adriana Marin, rad. 05001-23-33-000-2016-00553 (66241).

125 | a Sala no deja de lado que al momento de solicitar la renuncia al contrato, el concesionario
se limit6 a afirmar que se hallaba a paz y salvo con sus obligaciones contractuales. La veracidad
de esta afirmacién se corrobord con el pronunciamiento de la Corporacion para el Desarrollo
Sostenible del Area de Manejo Especial La macarena -Cormacarena-, contenido en la resolucion
PS-GJ 1.2.6.17.3364 (anexo 41 de la demanda, contenido en el medio magnético almacenado
en el folio 9 del cuaderno 2), del cual se desprende que al momento de solicitar la renuncia, el
concesionario no explotaba el yacimiento “La Mana” y que habia cumplido con su obligacion
ambiental de evitar la contaminacion del rio Upin. Por su parte la ANM no desvirtué las
afirmaciones del actor ni aporté prueba alguna que permitiera evidenciar que para el momento de
la solicitud de renuncia el concesionario adeudara obligacion alguna a la administracion.
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por encontrar que el concesionario no se encontraba a paz y salvo, implicaria una
interpretacion que desnaturaliza los efectos del silencio administrativo positivo.
118.2. Ello, porque si la administracion conserva la facultad de expedir un acto
posterior negando la renuncia, el silencio administrativo no habria producido
efecto alguno. Asi, por lo tanto, si la administracion encuentra que el
concesionario no se encontraba al dia en sus obligaciones luego de producido el
acto ficto, tendra la carga de demandarlo conforme a lo previsto en el CPACA,
en especial el articulo 972, relativo a los actos administrativos de caracter
particular y concreto. Con este entendimiento la Sala acoge el criterio
hermenéutico del efecto util de la norma, privilegiando la interpretacién que
otorga plenos efectos a la disposicion y no aquella que los restringe, en
detrimento de los derechos e intereses de los administrados.

118.3. En segundo lugar, para la procedencia del silencio administrativo previsto
en el articulo 108 de la Ley 685 de 2001 no resulta necesario acudir a la
jurisprudencia de la Corporacion sobre el silencio administrativo en materia de
contratos estatales regidos por la Ley 80 de 1993, pues el silencio administrativo
regulado en el articulo 25 de dicho cuerpo normativo'?’ goza de un marco de
accién especifico y cuenta con unas condiciones de procedencia también
determinadas. Ademas, la Sala observa que en el ambito minero existe una
disposicion especial de aplicacion preferente —articulo 108 del Cddigo de
Minas—. Por otra parte, el articulo 53 de la Ley 685 de 200128 dispone que las
normas de esta ley se aplican de manera prevalente respecto de las contenidas
en el Estatuto General de Contratacion de la Administracién Publica en asuntos
relativos a la suscripcion, perfeccionamiento, validez, ejecucion y terminacién de
la concesion minera, por lo que resultaria impertinente la aplicacion de las reglas
del silencio administrativo previsto en el articulo 25 de la Ley 80 de 1993 a
asuntos como los que son objeto del presente litigio.

126 CPACA. Articulo 97. Revocacion de actos de caracter particular y concreto. “Salvo las
excepciones establecidas en la ley, cuando un acto administrativo, bien sea expreso o ficto, haya
creado o modificado una situacion juridica de caracter particular y concreto o reconocido un
derecho de igual categoria, no podra ser revocado sin el consentimiento previo, expreso y escrito
del respectivo titular. Si el titular niega su consentimiento y la autoridad considera que el acto es
contrario a la Constitucion o a la ley, debera demandarlo ante la jurisdiccidon de lo contencioso
administrativo (...)".

127 ey 80 de 1993. Articulo 25. Del Principio de Economia. “En virtud de este principio: 16. En
las solicitudes que se presenten en el curso de la ejecucion del contrato, si la entidad estatal no
se pronuncia dentro del término de tres (3) meses siguientes, se entendera que la decision es
favorable a las pretensiones del solicitante en virtud del silencio administrativo positivo. Pero el
funcionario o funcionarios competentes para dar respuesta seran responsables en los términos
de esta Ley”.

128 | ey 685 de 2001, Articulo 53. Leyes de Contratacion Estatal. “Las disposiciones generales
sobre contratos estatales y las relativas a procedimientos precontractuales no seran aplicables a
la formulaciéon y tramite de las propuestas de concesidon minera, ni a la suscripcion,
perfeccionamiento, validez, ejecucién y terminacion de ésta, salvo las referentes a la capacidad
legal a que se refiere el articulo 17 del presente Codigo. En todas estas materias se estara a las
disposiciones de este Cddigo y a las de otros cuerpos de normas a las que el mismo haga
remision directa y expresa”.

49


JuanDiegoCastroBerna
Sello


COMPARTIDO POR:
B e ! t rdan Expediente: 25090-23-36-000—~2019—0(?589-03 (71667)
/) P d Demandantes: Alejandro Montafa Pradilla y SALCOL S.A
ardo.

119. De las pruebas aportadas al proceso, la Sala advierte que el 17 de marzo
de 2016 la demandante presentd ante la ANM renuncia al contrato con base en
el articulo 108 del Codigo de Minas, en la que indicé:

Por lo anterior, renunciamos a la misma y dejamos constancia que al momento
de esta renuncia nos encontramos a paz y salvo con todas nuestras
obligaciones derivadas de la Concesion.

Es importante recordar que la Concesion se encuentra suspendida desde el 29
de agosto de 2012 y que las obligaciones que no son objeto de esta suspension

establecidas en la Clausula Séptima del contrato, se encuentran cumplidas y en
129

ejecucion como se puede evidenciar en el parrafo anterior'<.
119.1. Ante el silencio de la ANM dentro de los 30 dias que impone la ley para el
pronunciamiento respecto de la renuncia, el concesionario protocolizé el silencio
administrativo mediante escritura publica’, de conformidad con lo establecido
por el articulo 85 de CPACA.

119.2. Respecto de la renuncia, la ANM se pronuncié hasta el 12 de julio de
20173, mas de un afo después de haber operado el silencio administrativo
positivo, mediante la resolucion demandada en el presente proceso, a pesar la
existencia del acto ficto que surgio a la vida juridica producto de su omision.

Declaratoria de oficio de nulidades de actos administrativos por falta de
competencia

120. Lo antes advertido, permite concluir a la Sala que las resoluciones VSC 000731 de
12 de julio de 2017 y VSC 001138 del 1 de noviembre de 2017 expedidas por la ANM,
en las cuales se adoptan decisiones sobre la renuncia al contrato de concesion y la
terminacién del contrato, fueron proferidas, en estos aspectos, sin competencia de la
entidad, pues el silencio administrativo ya habia operado y, por lo tanto, resulta menester
declarar de oficio su nulidad.

120.1. En efecto, la Sala encuentra que las resoluciones VSC 000731 del 12 de
julio de 2017 y VSC 001138 del 01 de noviembre de 2017, son contrarias al
ordenamiento juridico, al haber sido proferidas en abierta contradiccion con los
principios que deben regir las actuaciones administrativas'3?, particularmente, en

129 Comunicacioén del 17 de marzo del 2016, con radicado 20165510092302, correspondiente al
anexo 33 de la demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el folio 9 del cuaderno
2.

130 Escritura Publica 0701 del 5 de mayo de 2016, otorgada en la Notaria 35 de Bogot3,
correspondiente al anexo 34 de la demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el
folio 9 del cuaderno 2.

131 Resolucion ANM VSC 000731 del 12 de julio de 2017, correspondiente al anexo 37 de la
demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el folio 9 del cuaderno 2.

132 ey 1437 de 2011, Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo,
Articulo 3. Principios. “Todas las autoridades deberan interpretar y aplicar las disposiciones que
regulan las actuaciones y procedimientos administrativos a la luz de los principios consagrados
en la Constitucién Politica, en la Parte Primera de este Cddigo y en las leyes especiales. Las
actuaciones administrativas se desarrollaran, especialmente, con arreglo a los principios del
debido proceso, igualdad, imparcialidad, buena fe, moralidad, participacién, responsabilidad,
transparencia, publicidad, coordinacién, eficacia, economia y celeridad. 1. En virtud del principio
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relacion con el debido proceso3? y el principio de legalidad'*, en cuanto refieren
a las competencias de las autoridades publicas.

120.2. Al respecto, esta Corporacién ha sefalado que ante una abierta
contrariedad entre un acto administrativo y el ordenamiento juridico resulta
procedente su expulsion del ordenamiento juridico, mediante declaratoria de
nulidad del acto, asi:

Uno de los elementos definitorios del Estado moderno es la sujecion de sus
autoridades al principio de legalidad. (...) De este modo, el principio
constitucional de legalidad exige que la actuacion de las diferentes autoridades
publicas tenga una cobertura normativa suficiente o, lo que es lo mismo, esté
basada en una norma habilitante de competencia, que confiera el poder
suficiente para adoptar una determinada decision. (...) Precisamente, al no ser
la competencia un elemento accidental o superfluo de los actos administrativos,
su inobservancia afecta la validez de la decisiéon y en ese sentido constituye
causal de nulidad de los actos administrativos (articulo 137 CPACA). (...) [L]a
competencia administrativa debe ser expresa y suficiente en sus diferentes
componentes -funcional, territorial y temporal-, que las autoridades no pueden
auto-atribuirsela y que tampoco les sera licito asumir aquella que corresponda
a otra entidad. Como se ha visto, una decision adoptada sin competencia atenta
directamente contra el principio constitucional de legalidad y permite activar los

mecanismos existentes para su expulsion del ordenamiento juridico’.

120.3. En el mismo sentido, en otros pronunciamientos'3® la Sala ha declarado la
nulidad de actos administrativos por falta de competencia al momento de su
expedicion, asi:

“Toda vez que la parte actora solicitd, entre otras, la nulidad de los actos
administrativos por medio de los cuales la entidad publica demandada liquido
unilateralmente el contrato, para la Sala resulta importante examinar el tema
relacionado con la competencia ratio temporis de la entidad para el gjercicio de
esta potestad. Lo anterior en razén a que: primero, la_naturaleza de orden
publico propia de las normas que requlan y determinan la competencia, sea ésta
de caracter jurisdiccional o administrativa, exige un control de aquellos eventos
en los cuales éstas se transgreden, asi este aspecto no se constituya como
pretension, comoquiera que la incompetencia se erige en la mas grave de las
distintas formas o clases de ileqalidad; (...). Con base en lo expuesto y
considerando la naturaleza de orden publico, propia de las normas que requlan

del debido proceso, las actuaciones administrativas se adelantaran de conformidad con las
normas de procedimiento y competencia establecidas en la Constitucion y la ley, con plena
garantia de los derechos de representacion, defensa y contradiccion”. (subrayado propio)

133 Constitucion Politica, articulo 29: “El debido proceso se aplicara a toda clase de actuaciones
judiciales y administrativas (...)".

134 Constitucion Politica de Colombia, Articulo 6: “Los particulares sélo son responsables ante las
autoridades por infringir la Constitucion y las leyes. Los servidores publicos lo son por la misma
causa y por omision o extralimitacion en el ejercicio de sus funciones”; Articulo 121: “Ninguna
autoridad del Estado podra ejercer funciones distintas de las que le atribuyen la Constitucién y la
ley”; Articulo 123: “(...) Los servidores publicos estan al servicio del Estado y de la comunidad;
ejerceran sus funciones en la forma prevista por la Constitucion, la ley y el reglamento (...)".

135 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, providencia del 19 de agosto de 2016,
rad. 11001-03-06-000-2016-00128-00(2307), C. P. German Alberto Bula Escobar.

136 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del 11
de mayo de 1999, exp. 10196, C. P. Ricardo Hoyos; y, Consejo de Estado, Sala Plena de la
Seccion Tercera, sentencia del 12 de julio del 2012, exp. 850012331000199500174 01 (15024),
C. P. Danilo Rojas Betancourth.
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y atribuyen competencia y los postulados del principio de legalidad, se concluye
que en aquellos casos en los cuales el juez advierta falta de competencia en
determinado caso, debe abordar oficiosamente su estudio, debido a que ésta
constituye una grave causal de ilegalidad™*. (subrayado propio).

120.4. Ahora bien, en punto de la competencia para la expedicion de actos
administrativos, esta Corporacion ha indicado:

La competencia, entendida como un elemento de validez de los actos
administrativos, (...) no es intrinseco a la estructura y contenido de la decision, si
lo es frente a la limitacion de las potestades de cualquier autoridad para definir
determinada situacion juridica. Lo anterior significa que la competencia se
acompasa a lo que resultaria ser el marco de accion de las entidades publicas,
el cual previamente debe estar definido por la Ley, ello con el fin de que estas
puedan reglamentar, ejecutar o concretar los postulados de las normas
superiores con estricta sujecion de las facultades, funciones y capacidades que
cada una tiene en virtud de su propia naturaleza y conforme a las condiciones de
su creacion. (...) [E]l mentado factor de validez necesariamente se relaciona con
el principio de legalidad, en tanto el hecho de delimitar qué autoridad debe
resolver un asunto especifico (...) [L]a falta de competencia de una entidad para
proferir una decision puntual, debe ser la primera causal de estudio en un juicio
de legalidad’®. (subrayado propio).

120.5. Mas concretamente, esta corporacion ha afirmado que la falta de
competencia “se materializa cuando el autor profiere un acto pese a que no tenia
el poder legal para expedirlo, es decir, cuando la decision se toma sin estar
facultado legalmente para ello”"%.

120.6. Asi pues, al revisar las resoluciones VSC 000731 del 12 de julio de 2017 y
VSC 001138 del 01 de noviembre de proferidas por la ANM y en las que se
pronuncid respecto de la renuncia y la terminacion del contrato de concesion
HIQL-01-UPIN, esta Sala encontré que, para el momento de su expedicioén, la
autoridad minera habia perdido competencia para adoptar tales decisiones, en la
medida en que el contrato termino el 5 de mayo del 2016, una vez configurado el
acto positivo ficto de la administracion.

187 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del 15
de abril de 2010, rad. 76001233100019950179101 (18292), C.P. Mauricio Fajardo.

138 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Sentencia del
22 de julio de 2021, C. P. Wiliam Hernandez Gémez, rad. 23001-23-33-000-2013-00163-
02(478918), en la que se afirmd que la “competencia es la facultad o el poder juridico que tiene
una autoridad para ejercer determinar funcién’, razén por la cual la doctrina ha entendido que la
incompetencia o falta de competencia se materializa cuando el autor profiere un acto pese que a
no tenia el poder legal para expedirlo, es decir, cuando la decision se toma si estar facultado
legalmente para ello. En otras palabras, dicho reproche se configura cuando el acto es proferido
por fuera de las competencias legales y constitucionales atribuidas al servidor publico o la
Corporacion respectiva, esto es, por fuera de las “atribuciones que el ordenamiento juridico ha
otorgado”.

139 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Quinta, Sentencia del 21
de junio de 2018, exp. 73001-23-31-000-2011-00512-01. C. P. Alberto Yepes Barreiro,
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120.7. En ese sentido, al estar parcialmente sustentadas ambas resoluciones en
las facultades propias de la autoridad concedente’?, esto es, en las facultades
normativas propias de la autoridad minera'', en la delegacion hecha por el
MME™2, y en el contrato de concesion HIQL-01-UPIN'3, la competencia
administrativa para adoptar disposiciones respecto de la admisién de la renuncia
y la declaracion de terminacion del contrato habia desaparecido por causa del
silencio administrativo positivo y, por lo mismo, se reitera, es necesario su
declaratoria de nulidad.

140 Al respecto, se remite a los siguientes articulos de la Ley 685 de 2001, Codigo de Minas:
Articulo 45. Definicién. “El contrato de concesidn minera es el que se celebra entre el estado y un
particular para efectuar, por cuenta y riesgo de este, los estudios, trabajos y obras de exploraciéon
de minerales de propiedad estatal que puedan encontrarse dentro de una zona determinada para
explotarlos en los términos y condiciones establecidos en este cadigo (...)”; Articulo 51. Clausulas
exorbitantes. “El contrato de concesion minera, con excepcion de lo previsto sobre la declaracién
de su caducidad, no podra ser modificado, terminado o interpretado unilateralmente por parte de
la entidad publica concedente. Para cuales quiera de estas actuaciones se debera recurrir al juez
competente o al empleo de arbitros o peritos”. (subrayado propio).

141 Al respecto, se remite a los siguientes articulos del decreto 4134 de 2011, “Por el cual se crea
la Agencia Nacional de Mineria, ANM, se determina su objetivo y estructura organica”: Articulo 3.
Objeto. El objeto de la Agencia Nacional de Mineria, ANM, es administrar integralmente los
recursos minerales de propiedad del Estado, promover el aprovechamiento 6ptimo y sostenible
de los recursos mineros de conformidad con las normas pertinentes y en coordinacién con las
autoridades ambientales en los temas que lo requieran, lo mismo que hacer seguimiento a los
titulos de propiedad privada del subsuelo cuando le sea delegada esta funcion por el Ministerio
de Minas y Energia de conformidad con la ley”; Articulo 4. Funciones. “Son funciones de la
Agencia Nacional de Mineria, ANM las siguientes: 1. Ejercer las funciones de autoridad minera o
concedente en el territorio nacional. 2. Administrar los recursos minerales del Estado y conceder
derechos para su exploracidon y explotacion 3. Promover, celebrar, administrar y hacer
sequimiento a los contratos de concesion y demas titulos mineros para la exploracion y
explotaciéon de minerales de propiedad del Estado cuando le sea delegada esta funcién por el
Ministerio de Minas y Energia de conformidad con la ley. (...) 7. Mantener actualizada la
informacion relacionada con la actividad minera. 8. Liquidar, recaudar, administrar y transferir las
regalias y cualquier otra contraprestacion derivada de la explotacidon de minerales, en los términos
sefalados en la ley. (...) 11. Administrar y disponer de los bienes muebles e inmuebles que pasen
al Estado por finalizacion de los contratos de concesion y demas titulos mineros en que aplique
clausula de reversion”. (subrayado propio).

42 Para el efecto, se remite a los siguientes articulos de la resolucién 180876 de 2012, del
Ministerio de Minas y Energia: Articulo 2. “Delegar en la Agencia Nacional de Mineria (ANM), la
funcién de fiscalizacién, seguimiento y control de los titulos mineros para la exploracion y
explotacion de yacimientos minerales en el territorio nacional excepto en la jurisdiccion vy
competencia que por delegacion se ha efectuado en los Gobernadores de Antioquia, Bolivar,
Boyaca, Caldas, Cesar y Norte de Santander. La funcién que se delega también comprende la
fiscalizacion, seguimiento y control de los titulos de Reconocimiento de Propiedad Privada y de
Autorizaciones Temporales”; Articulo 5. “Correspondera a la Agencia Nacional de Mineria en
virtud de la delegacién que en este acto se establece y a partir de su inicio: a) La fiscalizacion
seguimiento y control de las obligaciones a cargo de los titulares mineros; la_terminacion,
cancelacién, caducidad y reversién, devolucion de areas y cesidn de derechos en relaciéon con
estos; asi como todos los tramites que impliguen su modificacidon 0 que sean consecuencia de
los mismos, dentro de los cuales se encuentran entre otros, la integracion de areas, la integracion
de operaciones y las concesiones concurrentes; (...); f) La liquidaciéon de los contratos mineros
una vez se caduquen o se terminen, asi como también el recibo de las areas otorgadas en dicho
contrato minero; g) Las demas que se desprendan de la funcién de fiscalizacion, seguimiento y
control de los titulos mineros. (subrayado propio).

143 “CLAUSULA VIGESIMA TERCERA. — LIQUIDACION. Una vez finalizada la ejecucion del
contrato por cualquier causa, su liquidacion se producira dentro de los seis (6) meses siguientes,
término _que podra prorrogarse hasta por tres (3) meses mas. Para este efecto las partes
suscribiran un Acta en la cual debera constar detalladamente la liquidacion definitiva del mismo y
el cumplimiento de todas las obligaciones a cargo de EL CONCESIONARIO”. (subrayado propio).
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121. La Sala precisa que la declaratoria de oficio por falta de competencia se
limita a los articulos primero# y segundo’® de la resolucién ANM VSC 000731
del 12 de julio de 2017 y respecto del articulo primero™8 de la resolucién ANM
VSC 001138 del 01 de noviembre de 2017, en cuanto refiera a los dos articulos
previamente indicados.

122. La nulidad por falta de competencia no se extendera a las demas
determinaciones adoptadas, especificamente respecto de aquellas relacionadas
con los efectos de la terminacion del contrato, pues tales disposiciones que bien
podia adoptar la entidad como consecuencia de la aceptacion (ficta) de la
renuncia presentada. Tampoco se extendera la nulidad a las disposiciones
referidas a la reversidn de los activos al area minera de Upin, como se vera mas
adelante.

123. Al respecto, la Sala observa que el 25 de octubre del 2016, el concesionario
solicitd a la ANM la suspension de las contraprestaciones econdmicas derivadas
del contrato; sin embargo, mediante la resolucion ANM VSC 000190 del 29 de
marzo de 2017'%’ la entidad negd dicha solicitud. Lo anterior comporta la mayor
relevancia ante las pretensiones anulatorias de la demandante, pues el acto
administrativo mediante el que se negd la solicitud de suspension goza de plena
eficacia y presuncion de legalidad. En este sentido, la autoridad minera contaba
con legitimidad para el cobro de las contraprestaciones objeto del articulo cuarto
de la Resolucion VSC 000731 y dado que la resoluciéon VSC 000190 del 29 de
marzo de 2017 no es objeto de demanda en el presente tramite, no es posible
acceder a la pretensidén séptima subsidiaria, en cuanto guarda relacion con el
articulo cuarto de la Resolucion VSC 000731.

124. Adicionalmente, si bien la ANM adoptdé determinaciones posteriores a la
terminacion del contrato por ocurrencia del silencio administrativo positivo, ello
no implicé un incumplimiento contractual, como lo pretende el actor en la
pretension sexta subsidiaria, en la medida que tales decisiones son consecuencia
de la terminacion y fueron adoptadas en ejercicio de las facultades normativas
atribuidas a la ANM, por lo cual la Sala denegara tal pretension.

La planta de evaporizacion cerrada si es un bien que debe revertirse

125. En su recurso de apelacion la parte actora argumenta que la planta de
evaporizacion cerrada no debia revertirse porque no entrd en funcionamiento vy,
por lo tanto, no fue amortizada en su totalidad, por lo cual afirma que es nula la

144 “Articulo primero. — Declarar viable la solicitud de renuncia radicada por la Sociedad SALCOL
S.A. y Alejandro Montafia Pradilla en calidad de titulares del contrato de concesiéon No HIQL-01-
UPIN, conforme a lo expuesto en la parte motiva de este acto administrativo”.

145 “Articulo segundo. — Declarar la terminacion del Contrato de Concesion No HIQL-01-UPIN,
suscrito entre la sociedad SALCOL S.A. y ALEJANDRO MONTANA PRADILLA, identificados con
NIT No 900.248.846-4 y C.C. 80.419.668 de Bogota D.C”.

146 “Articulo primero. — Confirmar en todas sus partes la Resolucion VSC No 000731 del 12 de
julio de 2017, de acuerdo con lo expuesto en la parte motiva del presente Acto Administrativo.
147 Anexo 36 de la demanda contenido en el medio magnético almacenado en el folio 9 del
cuaderno 2.
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decision de la ANM de ordenar su reversidn. Respecto de las demas
disposiciones referidas a la reversion de otros bienes al area minera, no se
formuld reparo alguno en la demanda ni en la apelacion, por tal razén, la Sala
solo se ocupara de examinar la reversion de la planta de evaporizacion cerrada,
contenida en el articulo octavo de la resolucion ANM VSC 000731 del 12 de julio
de 2017.

126. Adicionalmente, la Sala debe senalar que para la resoluciéon de este cargo
de la apelacion solamente se tendran en cuenta los argumentos expuestos en la
demanda en cuanto a normas violadas y el concepto de la violacion, en tanto que
el actor incluyé nuevos ataques en el recurso de alzada, en particular los
conceptos relativos a la falta de amortizacion y a su falta de entrada en
funcionamiento, sin que este sea el escenario para completar, corregir o mejorar
las falencias argumentativas de la demanda, so pena de afectarse
sustancialmente el principio de congruencia y, consecuentemente, el derecho de
defensa y contradiccion. En efecto, de considerarse tales nuevos aspectos se
admitiria una variacién de la causa petendi en un momento procesal inoportuno
y decidir sobre ello comprometeria las competencias asignadas al juez de
segunda instancia'#.

127. Asi pues, en su escrito de demanda, el actor solicito la nulidad del articulo
octavo de la Resolucion ANM VSC 000731 de 2017, aduciendo que esta
disposicion transgredia el articulo 108 del Codigo de Minas, al exigir el
cumplimiento de obligaciones causadas luego de la ocurrencia del silencio
administrativo positivo y en contravia del reconocimiento de la suspensién de las
obligaciones a causa de la fuerza mayor que significo el colapso del pozo 4.

128. A pesar de tales argumentos, la reversion de la planta de evaporacion no
fue una obligacion surgida durante la suspension de las obligaciones producto
del colapso del pozo 4. La fuerza mayor ocurrida en nada atafie al bien respecto
de cuya reversion se discute y no exonera al concesionario del cumplimiento de
sus obligaciones legales y contractuales de revertirlo. En el mismo sentido, la
obligacion de reversion no se origind en un momento posterior a la operatividad
del silencio administrativo positivo, sino que es una obligacion contractual que
surgié antes de la ocurrencia de la fuerza mayor.

129. En relacién con la obligacion de reversion de los bienes, la clausula vigésima
segunda del contrato de concesion establecia:

CLAUSULA VIGESIMA SEGUNDA.- REVERSION y OBLIGACIONES EN
CASO DE TERMINACION En todos los casos de terminaciéon del contrato,
ocurrida en cualquier tiempo, el CONCESIONARIO debera revertir los bienes
muebles e inmuebles que haya recibido del Estado al iniciar la concesién o
durante el transcurso de la misma.

148 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion B,
sentencia del 17 de octubre de 2025, radicado 66001-23-33-000-2017-00397-01 (65348). C. P.
Diego Enrique Franco Victoria.
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Dichos bienes seran revertidos en funcionamiento, en el estado en que fueron
recibidos, salvo el deterioro normal por el uso responsable que el concesionario
haga de ellos. En el evento que el concesionario adquiera o construya nuevos
bienes en sustitucion de los recibidos, por el vencimiento de su vida util, por el
cambio de tecnologia, por cambio del sistema de explotacion, por
modernizacién de la infraestructura productiva o por cualquier otra causa, tales
bienes revertiran a la autoridad minera concedente de manera gratuita al final
de la concesion. En todos los casos de sustitucion de bienes, el Concesionario
debe informar por escrito a la autoridad minera concedente y a la interventoria,
previo o al momento que haga la sustitucion.

La reversion también operara para los estudios técnicos y demas informacion
recibida por el concesionario, relacionada con el area minera,
comprometiéndose a hacer entrega de ella a la Autoridad Minera, incluida la
producida durante la concesion.

Lo anterior sin perjuicio del deber que tiene el concesionario de revertir los
demas bienes que haya adquirido durante la concesion, circunscrita ésta
medida a los inmuebles e instalaciones fijas y permanentes, construidas y
destinadas por EL CONCESIONARIO en forma exclusiva al transporte y al
embarque de los minerales provenientes del area contratada y de aquellas que
se encuentren incorporadas a los yacimientos y accesos y que no puedan
retirarse sin detrimento del mismo y de los frentes de trabajo. Esta reversion
operara solo en los casos en que las caracteristicas y dimensiones de los
mencionados bienes, a juicio de LA CONCEDENTE, los hagan aptos como
infraestructura destinada a un servicio publico de transporte o embarque o darse
al uso de la comunidad®. (Negrilla original, subrayado propio).

130. De conformidad con la clausula, para que un bien sea objeto de reversion,
se requiere que el nuevo bien se incorpore al proyecto en remplazo o sustitucion
de alguno de los bienes recibidos por el concesionario como parte del area
minera en concesion. En su recurso la parte demandante acepta que la planta de
evaporizacion era “un proyecto del concesionario”'*°, que no entrd en operacion;
no obstante, de la revision del expediente administrativo aportado por la ANM, se
puede constatar que, desde mayo del 2010,

Mediante radicado No. 2010-412-012380-2, la empresa SALCOL S.A. titular del
Contrato HIQL-01-Upin, presenté el documento técnico denominado
Actualizacion al Programa de Trabajos y Obras, el cual tiene por objeto poner

en conocimiento del Instituto [Ingeominas] las caracteristicas de la reconversion
151

industrial de la planta de beneficio de la sal explotada en este yacimiento'™".
131. En tal sentido, la propuesta del concesionario de actualizar el equipamiento
de la mina estaba en conocimiento de la administracién, que, mediante resolucién
098 del 22 de abril de 2010 y Auto No. SFOM- 0037 del 12 de mayo de 201052,
expedidos por el Instituto Colombiano de Geologia y Mineria -Ingeominas-,
dispuso la aprobacién de la sustitucién del horno 5, por la planta de evaporacion.

149 Anexo 20 de la demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el folio 9 del
cuaderno 2.

150 Folio 32 de la apelacion, indice 449 de SAMAI.

51 Prueba 6.1.1 de la contestacion de la demanda de la ANM, contenida en la pagina 18 y
siguientes del archivo “UPIN_PRINCIPAL_5”, almacenado en el medio magnético incluido en el
folio 151 del cuaderno principal.

152 |dem.
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132. Adicionalmente, se pudo corroborar que el horno 5 “fue demolido para
aprovechar la locacion y la cobertura”'®® para la construccion de la planta de
evaporacion, y que la administracion hizo seguimiento periddico del avance de la
construccion de la planta de evaporacién, tal como lo demuestran los informes
SFOM -1-524- MINA del 28 de noviembre de 201194, GSC -1-061 del 18 de
octubre del 201255, y el informe del 28 de mayo del 20149, fecha para la cual
ya se habia construido la planta de evaporacion.

133. En ese orden de ideas, es evidente que, con base en el inciso segundo de
la clausula vigésima segunda del contrato y en la actuacion administrativa
referida, al término del contrato, la planta de evaporizacién debia ser revertida a
la autoridad minera como sustituta del horno 5, que formaba parte de los activos
que recibio el concesionario al inicio del contrato’’ y que fue demolido para
construir, en su remplazo, la planta de evaporizacion.

134. Por lo demas, se reitera, los argumentos expuestos en la demanda no
resultan suficientes para enervar la obligacion de reversion a cargo del
concesionario, en la medida en que la suspensidn de las obligaciones del contrato
derivadas de una fuerza mayor no gozan de la virtualidad para desdecir de los
pactos contractuales relativos a la reversidon de bienes de las concesiones.

135. De acuerdo con lo anterior, se denegara la pretension séptima subsidiaria,
en cuanto solicitaba la nulidad del articulo octavo de la resolucion ANM VSC
000731 del 12 de julio de 2017, que dispuso la reversion de la planta de
evaporacién cerrada, y la pretension octava subsidiaria que solicitaba la
declaratoria de incumplimiento de la ANM por exigir el cumplimiento de
obligaciones de manera posterior a la ocurrencia de la fuerza mayor.

Liquidacion del contrato No HIQL-21-UPIN

136. Como se anuncid, en la Resolucion ANM VSC 000731 del 12 de julio de 2017 no
se halla contenida una liquidacion del contrato, basta con hacer una lectura detallada y
contextual de tal disposicion para confirmarlo. En este articulo se dispuso.

ARTICULO CUARTO. - Declararque la sociedad SALCOL S.A. y
ALEJANDRO MONTANA PADILLA en calidad de titulares del contrato de

153 Prueba 6.1.1 de la contestacion de la demanda de la ANM, contenida en la pagina 112 del
archivo “UPIN_PRINCIPAL_6", almacenado en el medio magnético incluido en el folio 151 del
cuaderno principal.

154 Prueba 6.1.1 de la contestacién de la demanda de la ANM, contenida en la pagina 16 y
siguientes del archivo “UPIN_PRINCIPAL_6”, almacenado en el medio magnético incluido en el
folio 151 del cuaderno principal.

155 Prueba 6.1.1 de la contestacion de la demanda de la ANM, contenida en la pagina 110 y
siguientes del archivo “UPIN_PRINCIPAL_6", almacenado en el medio magnético incluido en el
folio 151 del cuaderno principal.

156 Prueba 6.1.1 de la contestacion de la demanda de la ANM, contenida en la pagina 5 y
siguientes del archivo “UPIN_PRINCIPAL_11", almacenado en el medio magnético incluido en el
folio 151 del cuaderno principal.

157 Prueba 6.1.1 de la contestacion de la demanda de la ANM, contenida en la pagina 156 y 157
del archivo “UPIN_PRINCIPAL_3”, almacenado en el medio magnético incluido en el folio 151 del
cuaderno principal.
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concesion No HIQL-21-UPIN, adeuda a la fecha a la Agencia Nacional de
Mineria, por concepto de pago fijo anual de la vigencia 2016, la suma de NUEVE
MILLONES TRESCIENTOS VEINTINUEVE MIL NOVECIENTOS SETENTA Y
SEIS PESOS CON CINCUENTA Y OCHO CENTAVOS ($9.329.976,58), por
concepto de pago fijo anual vigencia 2017, la suma de CIENTO SETENTA Y
DOS MILLONES TRESCIENTOS OCHENTA MIL OCHOCIENTOS VEINTI
OCHO PESOS ($172.380.828), por concepto de inversiéon en obras de
desarrollo regional vigencia 2016, la suma de TRES MILLONES CIENTO
NUEVEMIL NOVECIENTOS NOVENTA Y UN PESOS CON SETENTA Y
SIETE CENTAVOS ($3.109.991,77), por concepto de inversiéon en obras de
desarrollo regional vigencia 2017, la suma de CINCUENTA Y SIETE
MILLONES CUATROCIENTOS SESENTA MIL DOSCIENTOS SETENTA Y
SEIS PESOS ($57.460.276), de conformidad a lo establecido en el concepto
técnico GRCE No 003 del 07 de abril de 2017 y el numeral 2.5 del concepto
técnico VSC No 000131 del 07 de abril del 2017. Lo anterior, sin perjuicio de los
intereses que se causen hasta la fecha efectiva de su pago; asi mismo se
informa que en caso de pago incompleto de la deuda, el valor cancelado se
imputara primero a intereses y sobre el saldo del mismo se seguiran generando
mas intereses (negrilla original).

137. Tal como se lee, en la disposicion transcrita la ANM declara que el concesionario
le adeuda unas sumas dinerarias, mas no expresa que tales sumas correspondan a la
liquidacién del contrato. De hecho, no habria podido la ANM llevar a cabo una liquidacion
del contrato en la Resolucion ANM VSC 000731 del 12 de julio de 2017, en la medida
que el reglamento contractual contempld que la liquidacion unicamente podria hacerse
de mutuo acuerdo, dentro de los seis meses posteriores a la terminacion:

CLAUSULA VIGESIMA TERCERA. — LIQUIDACION_ Una vez finalizada la
ejecucion del contrato por cualquier causa, su liquidacion se producira dentro
de los seis (6) meses siquientes, término que podra prorrogarse hasta por tres
(3) meses mas. Para este efecto las partes suscribiran un Acta en la cual debera
constar detalladamente la liquidacion definitiva del mismo y el cumplimiento de
todas las obligaciones a cargo de EL CONCESIONARIO. (Se subraya).

138. En tal sentido, en la Resoluciéon ANM VSC 000731 del 12 de julio de 2017 la ANM
reconocié que las sumas contenidas en el articulo no son una liquidacion, al expresar en
el articulo decimotercero que, posteriormente, debian las partes suscribir el acta de
liquidacién correspondiente:

ARTICULO DECIMO TERCERO. — Una vez ejecutoriado y en firme el presente
acto administrativo, ordénese la suscripcion de un acta que contenga la
liquidacion del contrato segun lo establecido en la Clausula Vigésima Tercera
del Contrato de Concesion No HIQL-01-UPIN, previo recibo del area objeto del
contrato.

139. Asi, debe entenderse que el articulo 4 de la resolucion en comento simplemente
pone de presente que el concesionario adeuda unas sumas dinerarias a la ANM, sin que
ello consista en una liquidacion del contrato. Debido a que en el acervo probatorio no se
evidencio liquidacién alguna del contrato, al constatar que se encuentra sin liquidacion y
al ser ello pretendido por el actor, la Sala concedera la pretension novena subsidiaria,
consistente en la liquidacion judicial del contrato bajo estudio.

140. Ahora bien, a pesar de que la nulidad por falta de competencia no se extiende a la
determinacion del articulo 4 de la resolucién ANM VSC 000731 del 12 de julio de 2017,
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la Sala examinara los argumentos del cargo formulado en la apelacién, en contra del
articulo 4 de la Resolucién ANM VSC 000731 del 12 de julio de 2017, en aras de contar
con elementos de juicio suficiente para llevar a cabo la liquidacién judicial.

140.1.El reproche de la parte demandante frente a esta disposicién consiste en que, en
su consideracion, los valores liquidados en los actos administrativos demandados
corresponden a fechas en las que el contrato estaba suspendido (enero a marzo de
2016)'8, o en las que ya habia operado el silencio administrativo positivo para la
renuncia (marzo de 2016 a diciembre de 2017), por lo que los valores liquidados por la
ANM no eran exigibles al concesionario.

140.2.No obstante, debe tenerse en cuenta que la clausula decimonovena del contrato
HIQL-01-Upin, en su paragrafo tercero establece algunas reglas respecto del evento de
terminacion del contrato por renuncia del concesionario, asi:

Paragrafo Tercero: En el evento de presentarse la renuncia al contrato de
concesion antes del vencimiento del periodo inicial de los treinta (30) afios o de
Su prérroga, la aprobacion de la renuncia por parte de la Autoridad Minera, se
hara atendiendo lo dispuesto en el articulo 108 de la Ley 685 de 2001, actual
Cadigo de Minas. Sin embargo, teniendo en cuenta que conforme a lo dispuesto
por el articulo 430 del C-S-T-. la explotacion, elaboracion y distribucién de la sal
constituyen un servicio publico que no puede ser interrumpido, el recibo de la
concesion solo se hara efectivo cuando el Estado seleccione el concesionario
sustituto por el procedimiento legal vigente al momento de presentarse la
situacion o si el Estado decide clausurar definitivamente la salina, hecho que
debera producirse en un término no mayor a un _afio, contado a partir de la
aceptacion de la renuncia.

Durante el tiempo que transcurra entre la aprobacion de la renuncia y la entrega
de la concesion, el concesionario se obliga a continuar con las actividades de
explotacion y todas las obligaciones estipuladas en el contrato para el efecto y
en particular con el paqo de las contraprestaciones debidas de conformidad con
lo establecido en la Clausula Séptima de este contrato.

Si bien la aceptacion de la renuncia no se encuentra condicionada en ningun
sentido, el concesionario, al momento de presentarla, debera informar las
razones que le impiden continuar con la concesién, dado que dichas razones
pueden ser relevantes para la seleccion del concesionario sustituto (Se
destaca).

140.3. A pesar de que la norma del Cadigo Sustantivo del Trabajo'®® -CST- fue declarada
inexequible en una fecha cercana a la suscripcién del contrato, la disposicion contractual
transcrita no perdio validez ni aplicabilidad, pues ella no dependia directamente de la

158 Debido al derrumbe del pozo 4, la ANM, mediante resoluciones VSC-292 del 21 de marzo de
2013 (correspondiente al anexo 29 de la demanda, contenido en el medio magnético almacenado
en el folio 9 del cuaderno 2) y VSC-713 del 21 de septiembre de 2015 (correspondiente al anexo
31 de la demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el folio 9 del cuaderno 2),
decidio suspender las principales obligaciones del contrato durante el periodo comprendido entre
el 29 de agosto del 2012 y el 28 de agosto del 2016. La suspension no comprendia la obligacion
ambiental de evitar que el afluente de salmuera “La Mana” contaminara el rio Upin, ni la obligacion
de pagar las regalias que se produjeran como resultado del aprovechamiento de tal afluente de
salmuera.

159 Cédigo Sustantivo del Trabajo, Articulo 430, “De conformidad con la Constitucion Nacional,
esta prohibida la huelga en los servicios publicos (...) Constituyen, por tanto, servicio publico,
entre otras, las siguientes actividades: g) Las de explotacion, elaboracion y distribucion de sal”.
Esta norma fue declarada inexequible por la sentencia de la Corte Constitucional, C-691-08 de 9
de julio de 2008, M. P. Manuel José Cepeda Espinosa.
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norma excluida del ordenamiento y, en todo caso, goza de la vinculatoriedad que el
acuerdo comun de ambas partes le da al contrato (pacta sunt servanda'®).

140.4.Asi, las reglas derivadas de la disposicién contractual transcrita se orientan a que,
entre el momento de la terminacién del contrato por renuncia del concesionario y el
momento de la restitucién del area minera en concesion, el contratista siga desarrollando
la explotaciéon minera y cumpliendo con las obligaciones contractuales correspondientes,
pues interesa a la administracion que los recursos minerales concedidos sean
aprovechados al maximo.

140.5.Si bien en este caso el efecto de la renuncia se dio por virtud del silencio
administrativo positivo contemplado en la ley, ello no le resta efecto y validez al contenido
de la disposicion contractual. Asi, a pesar de la terminacion del contrato, el concesionario
debia cumplir con las obligaciones principales del contrato, esto es, el pago de las
contraprestaciones econémicas en favor de la administracion, hasta el momento de la
restitucion del area en concesion al concedente o en el término maximo de un afo,
periodo en el cual la administracidn debia seleccionar otro concesionario o clausurar las
actividades mineras.

140.6.De acuerdo con lo anterior, debe precisarse que, si bien las obligaciones principales
del contrato se hallaban suspendidas entre el 29 agosto de 2012 y el 28 de agosto de
2016, por virtud de lo previsto en la clausula 19 antes referida y de la indubitada legalidad
de la resolucion ANM VSC 000190 del 29 de marzo de 2017, antes referida (ver parrafo
103 anterior), tales obligaciones fueron nuevamente exigibles entre el 29 de agosto de
2016 y el 5 de mayo de 2017, fechas comprendidas entre el levantamiento de la
suspension de las obligaciones y el término de un afo para la restitucién del area minera
a la administracion. Vale aclarar que esta ultima fecha se toma ante la ausencia de otra
prueba sobre la fecha cierta de restitucion y ante los indicios probatorios de que la
restitucion se dio en un momento posterior, debido a la renuencia de la ANM en recibir'®.

141. Por lo anterior, y en tanto que no obra prueba en el expediente acerca de otras
sumas dinerarias pendientes por pagar, la Sala procedera a liquidar el contrato de
conformidad con lo probado. Para ello, resulta util tomar en cuenta los calculos llevados
a cabo en Resolucion ANM VSC 000731 del 12 de julio de 2017, los cuales deben
ajustarse de acuerdo con lo expresado en inmediata precedencia.

141.1.Asi, al verificar tales calculos, se encontré que en ellos se contempla un saldo a
favor del concesionario referido en el concepto técnico 003 del 07 de abril de 2017'¢2, el

160 Codigo Civil, Articulo 1602: “Todo contrato legalmente celebrado es una ley para los
contratantes, y no puede ser invalidado sino por su consentimiento mutuo o por causas legales”.
161 Al respecto, el expediente administrativo adjunto a la contestacién de la demanda de la ANM,
contenido en el medio magnético obrante en el folio 151 del cuaderno principal y los anexos 24 y
51 de la demanda, disponibles en el medio magnético contenido en almacenado en el folio 9 del
cuaderno 2, ponen de presente que el concesionario se hallaba presto a la entrega, pero la ANM,
a través de varias comunicaciones seguia exigiendo el cumplimiento de diversas obligaciones,
que se hallaban cumplidas, retrasando asi el recibo del area concesionada y omitiendo
seleccionar otro contratista o clausurar la extraccién minera.

162“(...) se le genera al titular un saldo a favor en la obligacion de pago fijo anual correspondiente
a los dias de dicha anualidad en que estuvo suspendido el contrato, esto es en el periodo de
suspension comprendido entre el 29 de Agosto de 2012 y el 31 de enero de 2013. (...) Se
evidencia el pago anticipado el cual genera un saldo a favor en la obligacion del pago de esta
contraprestacion, correspondiente a los dias de dicha anualidad en que estuvo suspendido el
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cual corresponde al pago anticipado e incausado de la obligacion de pago fijo anual y al
pago por obras en beneficio del municipio de Restrepo respecto del periodo de
suspension del contrato entre agosto del 2012 y enero del 2013. No obstante, se
corrobora que en tales los calculos se resta el valor adeudado en favor del concesionario
sin llevar a cabo la actualizacion monetaria correspondiente, por lo cual la Sala llevara a
cabo dicha correccion y, posteriormente, hara la compensacion con las sumas
monetarias que el concesionario adeuda a la ANM.

141.2. La liquidacion de los saldos a favor del concesionario es la siguiente:

Calculo del saldo a favor del concesionario por pago fijo anual vigencia
2012

Fecha de inicio de suspension vigencia 2012 29 de agosto de 2012
Fecha final de anualidad - enero del afo siguiente | 31 de enero de 2013
Numero de dias 155

(numero de dias / 365 dias) x 100 = 42.47%
Contraprestacion pago fijo anual vigencia 2012 $141.037.258,00
Porcentaje de fraccion vigencia 2012 42,47%

Saldo a favor del concesionario por anualidad | $59.892.545,68
pagada en el aino 2012

Calculo del saldo a favor de concesionario por pago de inversiéon en obras
de beneficio comun vigencia 2012

Fecha de inicio de suspension vigencia 2012 29 de agosto de 2012
Fecha final de anualidad - enero del afo siguiente | 31 de enero de 2013
Numero de dias 155

(numero de dias / 365 dias) x 100 = 42.47%
Contraprestacion pago anual vigencia 2012 $47.012.429,00
Porcentaje de fraccion vigencia 2012 42,47%

Saldo a favor del concesionario por anualidad | $19.916.182,68
pagada en el aino 2012

141.3.Para la actualizacion monetaria de los saldos a favor del concesionario, se
empleara la siguiente formula:

Valor indexado = valor por indexar x (IPC final / IPC inicial)

141.4.Los componentes de la formula se explican asi:
Valor indexado: es el resultado final de la operacion, equivalente al valor
presente del valor por indexar.

Valor por indexar: es la suma dineraria que resulta necesario traer a valor
presente.

contrato, esto es en el periodo de suspensién comprendido entre el 29 de agosto de 2012 y el 31
de enero de 2013". Anexo 37 de la demanda, contenido en el medio magnético almacenado en
el folio 9 del cuaderno 2.
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IPC final: corresponde al indice de Precios al Consumidor, expresado en
series de empalme, del ultimo mes a actualizar.

IPC inicial: corresponde al indice de Precios al Consumidor, expresado
en series de empalme, del primer mes a actualizar.

141.5.Ahora bien, para llevar a cabo la actualizacion de los saldos a favor del actor, se
tomara como base el indice de Precios al Consumidor -IPC- del mes de agosto del 2012,
desde el cual inicié la suspensién de las obligaciones, y como fecha final se tomara el
mes de enero del 2026, con su correspondiente IPC'63 asi:

Sumas por indexar: $59.892.545,68 y $19.916.182,68.
IPC inicial: 77,73.
IPC final: 154,07.

Valor indexado = $59.892.545,68 x (154,07 / 77,73)
Valor indexado = $59.892.545,68 x (1,98)
Valor indexado = $118.587.240,45

Valor indexado = $19.916.182,68 x (154,07 / 77,73)
Valor indexado = $19.916.182,68 x (1,98)
Valor indexado = $39.434.041,71

141.6.De acuerdo con lo anterior, el saldo por pago fijo anual a favor del concesionario,
actualizado a enero del 2026, es de $118.587.240,45 pesos. El saldo por el pago por
obras en beneficio del municipio de Restrepo a favor del concesionario, actualizado a
enero del 2026, es de $39.434.041,71

141.7. Ahora bien, el calculo del pago fijo anual y el pago por obras en beneficio comun
del Municipio de Restrepo para la vigencia 2016, adeudados por el concesionario a la
ANM, que se hara con base en la informacion provista por los informes técnicos de
interventoria’®, es el siguiente:

Calculo del pago fijo anual vigencia 2016

Fecha levantamiento de la suspension 29 de agosto de 2016
Fecha final de vigencia 2016 - enero del afio | 31 de enero de 2017
siguiente

Numero de dias 156

(numero de dias / 365 dias) x 100 = 42,7%
Contraprestacion pago fijo anual vigencia 2016 $163.007.875
Porcentaje de fraccion vigencia 2016 42,7%

Saldo adeudado por el concesionario por pago | $69.604.362,62

fijo anual 2016

163 Los indices de precios al consumidor mensuales, expresados en series de empalme,
elaborados por el DANE, se pueden consultar aqui:
https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/precios-y-costos/indice-de-precios-al-
consumidor-ipc/ipc-informacion-tecnica#indices-y-ponderaciones

164 Anexo 37 de la demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el folio 9 del
cuaderno 2.
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Calculo del pago de inversion en obras de beneficio comun vigencia 2016
Fecha levantamiento de la suspension 29 de agosto de 2016
Fecha final de vigencia 2016 - enero del afio | 31 de enero de 2017
siguiente

Numero de dias 156

(numero de dias / 365 dias) x 100 = 42,7%

Contraprestacion pago fijo anual vigencia 2016 $54.335.958

Porcentaje de fraccion vigencia 2016 42,7%

Saldo adeudado por el concesionario por pago | $23.201.454,06

fijo anual 2016

141.8. Para la actualizacion monetaria de los anteriores saldos, se tomara como base el
IPC del mes de agosto del 2016, desde que se hicieron exigibles tales obligaciones, y
como fecha final se tomara el mes de enero del 2026, con su correspondiente IPC.

Sumas por indexar: $69.604.362,62 y $19.916.182,68.
IPC inicial: 92,73.
IPC final: 154,07.

Valor indexado = $69.604.362,62 x (154,07 / 92,73)
Valor indexado = $69.604.362,62 x (1,66)
Valor indexado = $115.543.241,95

Valor indexado = $23.201.454,06 x (154,07 / 92,73)
Valor indexado = $23.201.454,06 x (1,66)
Valor indexado = $38.514.413,74

141.9. De acuerdo con lo anterior, el saldo por pago fijo anual a favor de la ANM para el
periodo 2016, actualizado a enero de 2026, es de $115.543.241,95. El saldo por pago
por obras de beneficio del Municipio de Restrepo para el 2016, actualizado a enero de
2026, es de $38.514.413,74.

141.10. Advierte la sala que los calculos respecto del pago fijo anual y el pago por obras
en beneficio comun del Municipio de Restrepo para la vigencia 2017 deben ajustarse
hasta la fecha establecida contractualmente para el término maximo de la restitucion del
area minera a la ANM, es decir, el 5 de mayo del 2017, lo cual se hara con base en la
informacion provista por los informes técnicos de interventoria’®®, asi:

Calculo del pago fijo anual vigencia 2017

Fecha inicio de anualidad 1 de febrero de 2017
Fecha contractual de restituciéon 5 de mayo de 2017
Numero de dias 96

(numero de dias / 365 dias) x 100 = 26,30%

165 Anexo 37 de la demanda, contenido en el medio magnético almacenado en el folio 9 del
cuaderno 2.
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Contraprestacion pago fijo anual vigencia 2017 $172.380.828,00
Porcentaje de fraccion vigencia 2017 26,30%

Saldo a adeudado por el concesionario por pago | $45.336.157,76
fijo anual 2017

Calculo del pago de inversion en obras de beneficio comun vigencia 2017

Fecha inicio de anualidad 1 de febrero de 2017
Fecha contractual de restitucion 5 de mayo de 2017
Numero de dias 96

(numero de dias / 365 dias) x 100 = 26,30%
Contraprestacion pago anual vigencia 2017 $57.460.276,00
Porcentaje de fraccion vigencia 2017 26,30%

Saldo a adeudado por pago por obras de | $15.112.052,58
beneficio comun vigencia 2017

141.11. Para la actualizacion monetaria de los anteriores saldos, se tomara como base
IPC del mes de febrero del 2017, desde que se hizo exigible tales obligaciones, y como
fecha final se tomara el mes de enero del 2026, con su correspondiente IPC.

Sumas por indexar: $45.336.157,76 y $15.112.052,58
IPC inicial: 95,01.
IPC final: 154,07.

Valor indexado = $45.336.157,76 x (154,07 / 95,01)
Valor indexado = $45.336.157,76 x (1,62)
Valor indexado = $73.444.575,57

Valor indexado = $15.112.052,58x (154,07 / 95,01)
Valor indexado = $15.112.052,58 x (1,62)
Valor indexado = $24.481.525,18

141.12. De acuerdo con lo anterior, el saldo por pago fijo anual a favor de la ANM para el
periodo 2017, actualizado a enero del 2026, es de $73.444.575,57. El saldo por pago
por obras de beneficio del Municipio de Restrepo para el 2017, actualizado a enero de
2026, es de $24.481.525,18.

141.13. En sintesis, las sumas adeudadas por la ANM en favor del concesionario,
actualizadas a enero del 2026, son las siguientes:

Pago fijo anual 2012 $118.587.240,45
Pago por obras de beneficio comun | $39.434.041,71
2012

141.14. Por su parte, las sumas adeudadas por el concesionario a la ANM, actualizadas
a enero del 2026, son las siguientes:

Pago fijo anual vigencia 2016 \ $115.543.241,95
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Pago por obras de beneficio comun | $38.514.413,74
vigencia 2016
Pago fijo anual vigencia 2017 $73.444.575,57
Pago por obras de beneficio comun | $24.481.525,18
vigencia 2017

141.15. En ese sentido, el demandante adeuda, en total, las siguientes sumas a la AMM:

Pago fijo anual total $188.987.817,52

Pago por obras de beneficio comun | $62.995.938,92
total

141.16. Frente a lo anterior, debe operar la compensacion respecto de los saldos a favor
del actor, asi:

Total adeudado
Pago fijo anual total $188.987.817,52 -
$118.587.240,45 $70.400.577,07
Pago por obras de $62.995.938,92 -
beneficio comun total $39.434.041,71 $23.561.897,21

142. En ese orden de ideas, la liquidacion final del contrato arroja un balance general
en favor de la ANM. En ese sentido, el actor adeuda a la ANM, con valor actualizado a
enero del 2026, la suma de $70.400.577,07 de pesos por concepto del pago fijo anual
total y $23.561.897,21de pesos por el pago por obras en beneficio comun del Municipio
de Restrepo. De modo que el total adeudado por el actor a la ANM es de $93.962.474,28.
143. Finalmente, recuérdese que, de acuerdo con el analisis hecho en lineas previas, la
planta de evaporacion que remplazé al horno 5, es un activo que debe revertirse al
proyecto. Como consecuencia de ello, y de la liquidacion aqui elaborada, que
corresponde a todos los conceptos relacionados con el contrato, procedera la Sala a
declarar el contrato HIQL-01-Upin liquidado en tales términos.

G. Condena en costas

144. Debido a que el recurso de apelacién prosperd parcialmente, al declararse la
ocurrencia del silencio administrativo positivo que puso fin al contrato y al concederse la
liquidacion judicial del contrato, de conformidad con lo ordenado en el articulo 188 del
CPACA y en el 365 del CGP, no se condenara en costas de esta instancia.

lll. DECISION
Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,

Seccion Tercera, Subseccién B, administrando justicia en nombre de la
Republica de Colombia y por autoridad de la ley:

RESUELVE
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de 2024 por la Subseccion A de la Seccién Tercera del Tribunal Administrativo
de Cundinamarca, el cual quedara asi:

SEGUNDO: DENIEGANSE pretensiones primera principal, segunda principal,
primera subsidiaria, sequnda subsidiaria, tercera subsidiaria, cuarta subsidiaria,
quinta subsidiaria, sexta subsidiaria, séptima subsidiaria, octava subsidiaria y
las pretensiones de condena de la demanda, de conformidad con las razones
expuestas.

SEGUNDO: DECLARESE la nulidad de los articulos primero y segundo de la
Resolucion ANM VSC 000731 del 12 de julio de 2017 y del articulo primero de la
Resolucion ANM VSC 001138 del 1 de noviembre de 2017, de conformidad con
las razones expuestas.

TERCERO: DECLARESE liquidado el contrato HIQL-01-Upin en los términos
expuestos en la parte motiva de la sentencia. En ese sentido, DECLARESE que
el actor adeuda a la ANM, la suma de $70.400.577,07 de pesos por concepto del
pago fijo anual total y $23.561.897,21 de pesos por el pago por obras en beneficio
comun del Municipio de Restrepo.

CUARTO: Sin condena en costas en esta instancia.
QUINTO: Ejecutoriada esta providencia, por Secretaria DEVUELVASE el

expediente a su tribunal de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

(Firmado electronicamente)
FREDY IBARRA MARTINEZ
Presidente
Salvamento parcial de voto

(Firmado electrénicamente) (Firmado electronicamente)
DIEGO ENRIQUE FRANCO VICTORIA ALBERTO MONTANA PLATA
Magistrado Magistrado

Aclaracién de voto

66


JuanDiegoCastroBerna
Sello


