CONCILIACION - Nocién. Definicién. Concepto / CONCILIACION
EXTRAJUDICIAL - Nocion. Definicion. Concepto / CONCILIACION
EXTRAJUDICIAL - Requisito de procedibilidad

La conciliacion es un procedimiento mediante el cual un nimero determinado de
personas, entre quienes existe una controversia, deciden dirimirla con la
intervencion de un tercero neutral y calificado denominado conciliador, quien
ademas podra sugerir formulas de arreglo en pro de que los interesados lleguen a
un acuerdo que les resultara obligatorio y definitivo: En materia de lo contencioso
administrativo, el numeral 1° del articulo 161 de la Ley 1437 de 2011 dispone que
la conciliacion extrajudicial constituye un requisito de procedibilidad en toda
demanda en la que se formulen pretensiones relativas a nulidad con
restablecimiento del derecho, reparacion directa y controversias contractuales,
siempre que la controversia planteada permita acuerdo entre las partes. NOTA DE
RELATORIA: Al respecto, consultar, Corte Constitucional, sentencia C-713 del 15
de julio de 2008, M. P. Clara Inés Vargas Hernandez

FUENTE FORMAL: LEY 1437 DE 2011 - ARTICULO 161.1

AUDIENCIA INICIAL - Adopcién de excepciones de oficio o a peticion de
parte / INEXISTENCIA DE ERRORES EN LA EXPEDICION DE LA
PROVIDENCIA QUE DECLARO LA EXCEPCION DE FALTA DE
AGOTAMIENTO DE LOS REQUISITOS DE PROCEDIBILIDAD

El despacho advierte que la parte demandante sefialé la existencia de algunas
presuntas deficiencias en la expedicion de la providencia apelada, mediante la
cual se declaré de oficio la excepcion de ineptitud sustantiva de la demanda, en
tanto no fue adoptada por la Sala del Tribunal Administrativo de Cundinamarca,
sino por el magistrado ponente. (...) este argumento no esta llamado a prosperar,
toda vez que segun el articulo 180 de la Ley 1437 de 2011 en la audiencia inicial
corresponde al magistrado ponente adoptar las decisiones relacionadas con las
excepciones que deban declararse de oficio 0 a peticion de parte, entre ellas, las
referentes a la falta de agotamiento de los requisitos de procedibilidad o a la
ineptitud sustantiva de la demanda.. (...) el apoderado de la parte demandante
sostuvo que el magistrado ponente no podia declarar de oficio la mencionada
excepcion y que la falencia referente al no agotamiento del requisito de
procedibilidad se encontraba saneada, pues el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca no la advirti6 al momento de admitir adicién a la demanda y el
Distrito Capital de Bogota- Secretaria Distrital de Planeacién no la propuso.(...) el
despacho considera que segun los numerales 5° y 6° del articulo 180 de la Ley
1437 de 2011 es deber del juez, de oficio o a peticibn de parte, adoptar las
medidas necesarias para el saneamiento del proceso, asi como darlo por
terminado cuando, en la audiencia inicial, se advierta el incumplimiento de los
requisitos de procedibilidad, de ahi que el a quo tuviera la potestad para usar sus
facultades oficiosas y proferir la mencionada providencia aunque se hubiera
admitido inicialmente .(...) a juicio del despacho no se advierte la existencia de
yerros en la expedicion de la providencia mediante la cual se declar6 probada de
oficio la excepcion de falta de agotamiento de los requisitos de procedibilidad.

FUENTE FORMAL: LEY 1437 DE 2011 - ARTICULO 180 / LEY 1437 DE 2011 -
ARTICULO 180.5/ LEY 1437 DE 2011 - ARTICULO 180.6

CONCILIACION EXTRAJUDICIAL - No se agoté6 como requisito de
procedibilidad



El despacho observa que el demandante no allegé constancia que dé cuenta de la
solicitud o realizacion de audiencia de conciliacion extrajudicial mediante la cual se
convoco al Distrito Capital de Bogota- Secretaria Distrital de Planeacion ante el
Ministerio Publico, motivo por el cual, la vinculacion de esta entidad al proceso se
torna como improcedente al no haberse agotado el requisito de procedibilidad para
instaurar el medio de control de reparacion directa.

LEGITIMACION EN LA CAUSA - Nocion. Definicién. Concepto / CLASES DE
LEGITIMACION / LEGITIMACION EN LA CAUSA DE HECHO - Nocion.
Definicion. Concepto / LEGITIMACION EN LA CAUSA MATERIAL - Nocion.
Definicién. Concepto / LEGITIMACION EN LA CAUSA POR PASIVA -
Acreditacion

La legitimacion en la causa ha sido entendida por esta Corporacibn como la
relacion sustancial que debe existir entre las partes del proceso, para que las
personas que formulan la demanda, asi como aquellas a las que se les exige una
determinada obligacion estén habilitadas por la ley para actuar procesalmente.
(...) se ha determinado la existencia de dos tipos de legitimacion, a saber: i) una
de hecho que hace referencia a la circunstancia de obrar dentro del proceso en
calidad de demandante o demandado, una vez se ha iniciado el mismo en
ejercicio del derecho de accion y en virtud de la correspondiente pretension
procesal y ii) una material que da cuenta de la participacién o vinculo que tienen
las personas -siendo o0 no partes del proceso-, con el acaecimiento de los hechos
que originaron la formulacion de la demanda. En este sentido, no siempre quien se
encuentra legitimado de hecho tiene que estarlo materialmente, en consideracion
a que si bien puede integrar una de las partes de la litis, ello no implica que frente
a la ley tenga un interés juridico sustancial en cuanto al conflicto. (...) se ha
distinguido entre la legitimacion en la causa de hecho y la legitimacion en la causa
material, con el propdsito de concluir que en las etapas iniciales del proceso debe
acreditarse la de hecho, la cual esta determinada por los hechos y las
pretensiones que configuran la litis del proceso (...) el despacho estima que las
entidades apelantes estan legitimadas en la causa por pasiva de hecho, pues la
demanda es clara en atribuir la responsabilidad a ambas entidades, asi: i) a la
Nacién- Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable por haber expedido los
actos administrativos que ordenaron la creacion de la reserva forestal y ii) a la
Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca-CAR- por haber materializado
la orden del ministerio y tomado las medidas para restringir legitimamente el uso
del inmueble afectado. (...) comoquiera que los hechos y las pretensiones de la
demanda le atribuyen responsabilidad a la Nacion- Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible y a la Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca-
CAR- por su participacion directa o indirecta para la creacion de la Reserva
Forestal Regional Productora del Norte de Bogota “Thomas Van Der Hammen”,
para el despacho resulta acreditada la legitimacion en la causa por pasiva -de
hecho- en el presente asunto.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
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Consejero ponente: RAMIRO PAZOS GUERRERO



Bogota, D.C., nueve (9) de septiembre de dos mil diecinueve (2019)
Radicacion niumero: 25000-23-36-000-2015-00736-01 (58952)
Actor: JAIME URIBE Y HERMANAS LTDA.

Demandado: NACION - MINISTERIO DE AMBIENTE Y DESARROLLO
SOSTENIBLE Y OTROS

Referencia: MEDIO DE CONTROL: REPARACION DIRECTA (LEY 1437 DE
2011)

Procede el despacho a pronunciarse sobre los recursos de apelacion formulados
por i) la sociedad demandante Jaime Uribe y Hermanas Ltda. contra la decision
qgue declaré probada de oficio la excepcion de ineptitud sustantiva de la demanda
respecto del Distrito Capital de Bogota y ii) la Nacion- Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible y la Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca —
CAR- contra la decision que declar6 no probada la excepcion de falta de

legitimacion en la causa (fls. 259 - 254, c. ppal.).

I.,ANTECEDENTES

1. Mediante escrito presentado ante el Tribunal Administrativo de Cundinamarca,
el 11 de marzo de 2015, la sociedad Jaime Uribe y Hermanas Ltda., actuando a
través de apoderado judicial, formulé demanda en ejercicio del medio de control
de reparacion directa en contra de la Nacion — Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible y la Corporacién Autonoma Regional de Cundinamarca -CAR- para que
fuera reparado el dafio especial que se le causé con las limitaciones ambientales

gue se impusieron a un bien de su propiedad (fls. 1-49, c.ppal.).

2. Luego de presentada la demanda esta fue reformada en el sentido de: i)
adicionar el acapite de hechos, ii) incluir como demandado al Distrito Capital de
Bogota- Secretaria Distrital de Planeacién y iii) reformular las pretensiones, asi
(fol. 62-97 c.ppal.):

1. Primera Pretension: Que se declare administrativamente y solidariamente
responsable a la Nacion- Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y, la
Corporacion Autbnoma Regional de Cundinamarca-CAR y Distrito Capital de



Bogota por el dafio antijuridico sufrido por Jaime Uribe y Hermanas LTDA
con ocasion de los hechos, omisiones y operaciones administrativas
relacionadas con la declaratoria, publicidad y registro de la Reserva Forestal
Regional Productora del Norte de Bogota “Thomas Van Der Hammen” y la
reglamentacion de los usos del suelo adoptada por el Acuerdo N°. 21 de
2014, impuesta sobre los predios con matricula inmobiliaria 50N-127847 de
la Oficina de Instrumentos Publicos de Bogoté, zona norte.

2. Segunda Pretension: Que como consecuencia de la anterior declaracion
se condene a la Nacion- Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y la
Corporacién Auténoma Regional de Cundinamarca-CAR- Y Distrito Capital
de Bogota a pagar solidariamente a Jaime Uribe y Hermanas LTDA, a titulo
de indemnizacion en la modalidad de dafio emergente y lucro cesante, la
suma de TRES MIL SEISCIENTOS SIETE MILLONES NOVECIENTOS
SETENTA Y CINCO MIL DOSCIENTOS PESOS($3.607.975.200)
correspondientes al detrimento en el valor del predio identificado con la
matricula inmobiliaria 50N-127-847 de la Oficina de Instrumentos Publicos de
Bogota, zona norte.

3. Tercera Pretension: Que se condene a la Nacion- Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible y la Corporacion Auténoma Regional de
Cundinamarca-CAR- Y Distrito Capital de Bogota a pagar solidariamente a
mis mandantes las sumas liquidas reconocidas a titulo de indemnizacion,
indexadas y actualizadas en los términos del inciso 4° articulo 187 del Cédigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

4. Cuarta Pretension: Que se condene a la Nacion- Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible y la Corporacion Autbnoma Regional de
Cundinamarca-CAR- Y Distrito Capital de Bogota a pagar solidariamente a
mis mandantes intereses moratorios a partir de la ejecutoria de la sentencia
gue ponga fin al proceso sobre cualquier suma que sea reconocida a titulo
de indemnizacion, en los términos del inciso 3° del articulo 192 del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de los Contencioso Administrativo.

5. Quinta pretensiéon: Que se condene a la Nacion- Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible y la Corporacion Autébnoma Regional de
Cundinamarca-CAR- Y Distrito Capital de Bogota a las costas y agencias en
derecho, de conformidad con los establecido en el articulo 188 del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de los Contencioso Administrativo.

3. En sintesis, los hechos y circunstancias relevantes que se adujeron en la

demanda y su reforma fueron los siguientes (fol. 3-13 y 67-73, c.ppal.):

3.1. El Ministerio de Medio Ambiente profirid las resoluciones n.° 475 del 2000 y
n.° 621 de 2000, mediante las cuales se ordend a la Corporacién Auténoma
Regional de Cundinamarca —CAR- crear el Area de Reserva Forestal Regional del
Norte.



3.2. De forma paralela, el Distrito Capital de Bogota expidié el Decreto n°. 319
de 2000 mediante el cual adopt6 su Plan de Ordenamiento Territorial, el cual fue
adecuado por el Decreto n.° 1110 de 2010, en el sentido de precisar que la
clasificacion del suelo que recibiria la futura Reserva Forestal Regional del Norte

seria rural.

3.3. Posteriormente, el 29 de julio de 2011, la Corporaciéon Autonoma Regional
de Cundinamarca -CAR- en uso de las atribuciones conferidas por el Ministerio de
Ambiente y el Distrito Capital de Bogota, expidié el Acuerdo n°. 11 de 2011
mediante el cual declaro6 la Reserva Forestal Productora del Norte de Bogota D.C.

“Thomas Van Der Hammen”.

3.4. Ahora, segun la parte actora el predio de su propiedad denominado “El
Madrigal” se encontraba dentro del area protegida de la mencionada reserva
forestal, por lo que no podia continuar desarrollando las actividades econémicas

de ganaderia extensiva que venia practicando en el inmueble.

3.5. Ademaés, sefial6 que la Corporaciéon Autbnoma Regional de Cundinamarca -
CAR- mediante el Acuerdo n°. 021 del 23 de septiembre de 2014 clasificd el
inmueble de propiedad del demandante como una zona de restauracion, por lo
gue se habia disminuido el valor econdbmico de su predio, aspecto que debia ser

reparado a titulo de dafio especial.

4. Agotados los tramites correspondientes a la notificacion del auto que admitié la
demanda y su reforma, las entidades demandadas presentaron escrito de

contestacion a esta, asi:

4.1. El apoderado de la Corporacién Autbnoma Regional de Cundinamarca -
CAR- propuso, entre otras, la excepcion denominada “falta de legitimacién en la
causa por pasiva’, al considerar que el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible era el llamado a responder en el proceso por las acusaciones del actor,
en tanto la parte que representa habia actuado de conformidad con las 6rdenes

del Ministerio (fol. 161 c.ppal.).

4.2. De manera similar, el apoderado de la Nacion - Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible propuso la excepcion de “falta de legitimacion en la causa

por pasiva’, al considerar que: i) no habia expedido el acto administrativo que



presuntamente ocasiond el dafio y ii) no existia un nexo causal entre el dafio y las

conductas desplegadas por la entidad (fol. 180-181 c.ppal.).

4.3. Se destaca que el Distrito Capital de Bogota contestd la demanda; sin

embargo, N0 propuso excepciones previas o0 mixtas.

5. De las excepciones propuestas se corrio traslado a la parte demandante, la cual
sefald que existia responsabilidad compartida entre la Corporacion Autdbnoma
Regional de Cundinamarca-CAR y el Ministerio de Ambiente y Desarrollo

Sostenible.

ll.  DECISION DE PRIMERA INSTANCIA

En el marco de la audiencia inicial llevada a cabo el 14 de marzo de 2017, el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca adoptd las siguientes decisiones (fol.
259 a 264 y cd-min. 32:00 a 57:00-, c.ppal.).

Declaré probada de oficio la excepcion de ineptitud sustantiva de la demanda
respecto del Distrito Capital de Bogotd, al considerar que el demandante no agot6
el requisito de procedibilidad de la conciliacion extrajudicial frente a la mencionada
entidad.

En cuanto a las excepciones de falta de legitimacion en la causa por pasiva,
sefalé que ambas entidades debian comparecer al proceso, debido a que: i) la
demandante predica la responsabilidad solidaria sobre las dos autoridades
ambientales llamadas a juicio y ii) las dos dependencias expidieron actos
administrativos encaminados a la creaciobn de la reserva forestal que

presuntamente limito la explotaciéon econdémica en el inmueble.

lll. RECURSO DE APELACION

Inconforme con la decisibn adoptada por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, la sociedad demandante formuld recurso de apelacién contra el
auto que declaré probada de oficio la excepcion de ineptitud sustantiva de la
demanda por carencia de requisitos formales al considerar que: i) la decision debio
ser adoptada por la Sala, pues se dio por terminado el proceso contra una de las

partes, ii) la causal que sustenta la excepcién no fue advertida al momento de



admitir la reforma a la demanda ni en la etapa de saneamiento y iii) la parte
involucrada no propuso el mecanismo exceptivo dentro del término de traslado

correspondiente, quedando saneada la falencia.

Por otro lado, las demandadas Corporacion Autbnoma Regional de Cundinamarca
- CAR y Nacién - Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible formularon
recurso de apelacién contra la providencia que desestimo las excepciones de falta
de legitimacion en la causa por pasiva, para ello, insistieron en los mismos

argumentos expuestos cuando formularon el mecanismo exceptivo.

IV. PROBLEMA JURIDICO

Con el fin de resolver los recursos de apelacion formulados, el despacho
considera que se deben dilucidar los siguientes problemas juridicos:

1. Establecer si se configura la excepcion de inepta demanda por falta de
requisitos formales respecto del Distrito Capital de Bogota- Secretaria Distrital de
Planeacién, derivada de la omision en el agotamiento de la conciliacién
extrajudicial, para lo cual resulta util establecer: i) cual es la consecuencia de no
citar a una parte a la audiencia de conciliacion extrajudicial, ii) quién es el
competente para proferir las decisiones que declaran la existencia de una
excepcion en el marco de la audiencia inicial y iii) si el juez o magistrado ponente

puede declararla de oficio.

2. De igual forma, corresponde determinar si en el marco de la audiencia inicial
debe declararse la prosperidad de la excepcion de falta de legitimacion en la causa
propuesta por las demandadas al no existir mérito para continuar el proceso
respecto de ellas o, si por el contrario, deben comparecer al presente asunto segun

los supuestos facticos aducidos en la demanda.

V. COMPETENCIA

Esta Corporacion es la competente para conocer del presente asunto en segunda

instancia, conforme a lo preceptuado en el articulo 150 del CPACA?, modificado

! Dicha norma, en su parte pertinente, dispone: “El Consejo de Estado, en Sala de lo
Contencioso Administrativo conocerd en segunda instancia de las apelaciones de las
sentencias dictadas en primera instancia por los tribunales administrativos y de las



por el articulo 615 de la Ley 1564 de 2012, codificacion aplicable al asunto?, toda
vez que el presente proceso supera la cuantia de 500 salarios minimos legales
mensuales vigentes®, por lo que correspondia al a quo conocerlo en primera
instancia. Ademas, la providencia cuestionada es susceptible de apelacion, en los

términos del numeral 6° del articulo 180 del ejusdem.

VII. CONSIDERACIONES

El despacho confirmara las decisiones adoptadas por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca en el tramite de la audiencia inicial celebrada el 14 de marzo de
2017, para lo cual estudiara los argumentos formulados por los impugnantes, asi:
i) la conciliacién extrajudicial como requisito de procedibilidad para acceder a la
jurisdiccion administrativa y ii) el estudio de la legitimacion en la causa por pasiva

de las entidades demandadas.

1. La conciliacion extrajudicial como requisito de procedibilidad del

medio de control de reparacion directa

1.1. La conciliacion es un procedimiento mediante el cual un nudmero
determinado de personas, entre quienes existe una controversia, deciden dirimirla
con la intervenciéon de un tercero neutral y calificado denominado conciliador?,
quien ademas podra sugerir formulas de arreglo en pro de que los interesados

lleguen a un acuerdo que les resultara obligatorio y definitivo®.

apelaciones de autos susceptibles de este medio de impugnacion, asi como de los
recursos de queja cuando no se conceda el de apelacion por parte de los tribunales, o se
conceda en un efecto distinto del que corresponda, o no se concedan los extraordinarios
de revision o de unificacion de jurisprudencia’.

2 Presentada la demanda el 11 de marzo de 2015, es claro que el procedimiento aplicable
es el contenido en el CPACA para el medio de control de reparacion directa.

3 El valor de la mayor pretension invocada asciende a la suma de $3.607.975.200, al
momento de la presentacién de la demanda.

4 “Articulo 64 de la Ley 446 de 1998: La conciliacién es un mecanismo de resoluciéon de
conflictos a través del cual, dos 0 mas personas gestionan por si mismas la solucién de
sus diferencias, con la ayuda de un tercero neutral y calificado, denominado conciliador”.

® “Articulo 66 de la Ley 446 de 1998: El acuerdo conciliatorio hace transito a cosa juzgada
y el acta de conciliacion presta mérito ejecutivo”.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1564_2012_pr014.html#615

1.2. En materia de lo contencioso administrativo, el numeral 1° del articulo 161
de la Ley 1437 de 2011° dispone que la conciliacién extrajudicial constituye un
requisito de procedibilidad en toda demanda en la que se formulen pretensiones
relativas a nulidad con restablecimiento del derecho, reparacion directa y
controversias contractuales, siempre que la controversia planteada permita

acuerdo entre las partes.

1.3. Ahora, en cuanto al requisito de procedibilidad, la Corte Constitucional en
sentencia C-713 del 15 de julio de 20087 encontrd constitucionalmente valida la
exigencia de la conciliacion extrajudicial en las demandas de nulidad y
establecimiento del derecho, reparacion directa y controversias contractuales,
pues con este requisito previo no se obstaculiza el acceso a la administracion de
justicia y se incentiva la solucién pacifica de los conflictos con intervencion de los

afectados.

1.4. Se destaca que la consecuencia de no agotar la conciliacion extrajudicial o
hacerlo indebidamente se encuentra prevista en el numeral 6° del articulo 180 de
la Ley 1437 de 2011, segun el cual corresponde al juez o al magistrado ponente
dar por terminado el proceso cuando en la audiencia inicial se advierta el
incumplimiento de los requisitos de procedibilidad, entre ellos el de conciliacién

extrajudicial.

1.5. Ahora, es necesario precisar que el trdmite de conciliacion extrajudicial
debe agotarse respecto de aquellas entidades que eventualmente seran
demandadas, es decir, que corresponde a la parte interesada convocar a esta
diligencia a todos los sujetos que presuntamente le causaron un dafio, pues al
momento de formular la demanda no podra introducir a personas diferentes a las

convocadas, salvo excepciones legales y/o jurisprudenciales.

1.6. Teniendo claro lo anterior, es necesario destacar que la excepcion de falta
de agotamiento de los requisitos de procedibilidad es diferente a la excepcién

previa denominada ineptitud sustantiva de la demanda, ya que la primera tiene

6 “Articulo 161. Requisitos previos para demandar. La presentacion de la demanda se
sometera al cumplimiento de requisitos previos en los siguientes casos: // 1. Cuando los
asuntos sean conciliables, el tramite de la conciliacion extrajudicial constituird requisito de
procedibilidad de toda demanda en que se formulen pretensiones relativas a nulidad con
restablecimiento del derecho, reparacion directa y controversias contractuales.”

" Corte Constitucional, sentencia C — 713 del 15 de julio de 2008, M.P. Clara Inés Vargas
Hernandez.



gue ver con el tramite obligatorio y previo que debe realizarse antes de presentar
una demanda —por ejemplo, el recurso de apelacidén contra el acto administrativo
que se pretende demandar o agotar el trdmite de conciliacion judicial-; mientras
qgue la segunda se refiere a las deficiencias formales que se presenten en el libelo
— falta de claridad o precision en los hechos, pretensiones, fundamentos de

derecho, pruebas, entre otros aspectos-.

1.7. En relacion con lo anterior, puede observarse que la distincion entre la
ineptitud sustantiva de la demanda y la falta de agotamiento de la conciliacion
extrajudicial se encuentra consagrada en el numeral 6° del articulo 180 de la Ley
1437 de 2011, segun el cual corresponde al juez o magistrado ponente resolver
las excepciones previas —articulo 100 Ley 1564 de 2012-, asi como las referentes
el incumplimiento de los requisitos de procedibilidad. En efecto, la mencionada

norma establece:

Articulo 180. Audiencia inicial. Vencido el término de traslado de la demanda
o de la de reconvencién segun el caso, el Juez o Magistrado Ponente,
convocara a una audiencia que se sujetara a las siguientes reglas:

(...)

6. Decision de excepciones previas. El Juez o Magistrado Ponente, de
oficio o0 a peticién de parte, resolvera sobre las excepciones previas y
las de cosa juzgada, caducidad, transaccion, conciliacion, falta de
legitimacion en la causa y prescripcion extintiva.

Si excepcionalmente se requiere la practica de pruebas, se suspendera la
audiencia, hasta por el término de diez (10) dias, con el fin de recaudarlas. Al
reanudar la audiencia se decidird sobre tales excepciones.

Si alguna de ellas prospera, el Juez o Magistrado Ponente dara por
terminado el proceso, cuando a ello haya lugar. Igualmente, lo dara por
terminado cuando en la misma audiencia advierta el incumplimiento de
requisitos de procedibilidad.

El auto que decida sobre las excepciones sera susceptible del recurso de
apelaciéon o del de suplica, segun el caso. (Negrilla fuera de texto).

1.8. En este orden de ideas, es necesario concluir que en materia de lo
contencioso administrativo el numeral 6° del articulo 180 de la Ley 1437 de 2011
diferencia la excepcion previa de ineptitud sustantiva de la demanda, referente a la
ausencia de requisitos formales del libelo, de aquella relacionada con el no
agotamiento de la conciliacion extrajudicial, la cual tiene que ver con la ausencia

de requisitos de procedibilidad.

1.9. Por otro lado, corresponde precisar cual es la competencia para proferir las

decisiones relacionadas con las excepciones en el marco de la audiencia inicial y



si la excepcidén relacionada con el indebido agotamiento del requisito de
procedibilidad puede ser declarada de oficio.

1.10. Sobre el particular, se observa que si bien el articulo 125 de la Ley 1437 de
2011 dispone que los decisiones a que se refieren los numerales 1°, 2°, 3° y 4° del
articulo 243 de dicha codificacion deben ser expedidas por la Sala -excepto en los
procesos de Unica instancia-, lo cierto es que el articulo 180 numeral 6° de la Ley
1437 de 2011 resulta ser una norma especial para el tramite de la audiencia inicial,
segun la cual le corresponde adoptar dichas determinaciones de oficio o a
peticion de parte al Juez o Magistrado Ponente.

1.11. En estas circunstancias, la regulacion de la competencia para la expedicidon
de providencias contemplada en el articulo 125 de la Ley 1437 de 2011 resulta ser
general, dado que no hace referencia a ningin momento especifico del proceso;
mientras que la contenida en el articulo 180 ibidem es especial, ya que se refiere
exclusivamente a la competencia para adoptar estas decisiones de oficio o a

peticion de parte en el marco de la audiencia inicial.

1.12. Ademas, no puede desconocerse que el legislador instauré en los
numerales 5 y 6° del articulo 180 de la Ley 1437 de 2011 un sistema de
competencia especial para facilitar y agilizar la expedicion de providencias en el
marco de la audiencia inicial, por lo cual es valido concluir que en dicha etapa
procesal corresponde al magistrado ponente expedir las providencias que

resuelvan excepciones.

1.13. En el caso concreto, el despacho advierte que la parte demandante sefialé
la existencia de algunas presuntas deficiencias en la expedicion de la providencia
apelada, mediante la cual se declaré de oficio la excepcidn de ineptitud sustantiva
de la demanda, en tanto no fue adoptada por la Sala del Tribunal Administrativo de

Cundinamarca, sino por el magistrado ponente.

1.14. No obstante, este argumento no esta llamado a prosperar, toda vez que
segun el articulo 180 de la Ley 1437 de 2011 en la audiencia inicial corresponde al
magistrado ponente adoptar las decisiones relacionadas con las excepciones que
deban declararse de oficio o a peticion de parte, entre ellas, las referentes a la
falta de agotamiento de los requisitos de procedibilidad o a la ineptitud sustantiva

de la demanda.



1.15. De manera similar, el apoderado de la parte demandante sostuvo que el
magistrado ponente no podia declarar de oficio la mencionada excepcion y que la
falencia referente al no agotamiento del requisito de procedibilidad se encontraba
saneada, pues el Tribunal Administrativo de Cundinamarca no la advirtié al
momento de admitir adicion a la demanda y el Distrito Capital de Bogota-

Secretaria Distrital de Planeacion no la propuso.

1.16. Al respecto, el despacho considera que segun los numerales 5° y 6° del
articulo 180 de la Ley 1437 de 2011 es deber del juez, de oficio o a peticion de
parte, adoptar las medidas necesarias para el saneamiento del proceso, asi como
darlo por terminado cuando, en la audiencia inicial, se advierta el incumplimiento
de los requisitos de procedibilidad, de ahi que el a quo tuviera la potestad para
usar sus facultades oficiosas y proferir la mencionada providencia aunque se

hubiera admitido inicialmente .

1.17. En estas circunstancias, a juicio del despacho no se advierte la existencia
de yerros en la expedicion de la providencia mediante la cual se declaré probada
de oficio la excepcién de falta de agotamiento de los requisitos de procedibilidad.

1.18. Aclarados los anteriores aspectos, el despacho observa que el demandante
no allegé constancia que dé cuenta de la solicitud o realizaciébn de audiencia de
conciliacién extrajudicial mediante la cual se convocé al Distrito Capital de Bogota-
Secretaria Distrital de Planeacion ante el Ministerio Publico, motivo por el cual, la
vinculacion de esta entidad al proceso se torna como improcedente al no haberse
agotado el requisito de procedibilidad para instaurar el medio de control de
reparacion directa.

1.19. En este orden de ideas, debe confirmarse la decisidon de primera instancia
en el sentido de dar por terminado el proceso contra el Distrito Capital de Bogota -
Secretaria Distrital de Planeacion; sin embargo, se aclara que debe hacerse con
ocasion de la excepcidon de falta de agotamiento de requisitos de procedibilidad y
no de la ineptitud sustantiva de la demanda, de conformidad con lo expuesto

previamente.

2. Legitimacién en la causa



2.1. La legitimacion en la causa ha sido entendida por esta Corporacion como la
relacion sustancial que debe existir entre las partes del proceso, para que las
personas que formulan la demanda, asi como aquellas a las que se les exige una
determinada obligaciéon estén habilitadas por la ley para actuar procesalmente®.

Sobre el particular se ha sostenido lo siguiente®:

La legitimacion en la causa hace referencia a la posibilidad de que la persona
formule o contradiga las pretensiones de la demanda, por ser el sujeto activo
0 pasivo con interés en la relacion juridica sustancial debatida en el proceso.
La legitimacion en la causa esté directamente relacionada con el objeto de la
litis, es decir, se trata de un elemento sustancial vinculado con la pretension,
en _ese sentido, no constituye un presupuesto procesal, como si lo es la
legitimacion para el proceso; por el contrario, la legitimacion en la causa ha
sido entendida como un presupuesto para la sentencia de fondo. En ese
orden de ideas, la ausencia de legitimacién en la causa no genera la nulidad
del proceso, lo que enerva es la posibilidad de obtener una decision sobre el
asunto.

La legitimacion en la causa por pasiva, en el proceso contencioso
administrativo, necesariamente debe entenderse a la luz del concepto de
capacidad para ser parte. En otros términos, la falta de legitimacion por
pasiva soélo puede predicarse de las personas que tienen capacidad para ser
parte en el proceso, y no de los 6rganos o de los representantes de éstos
gue acuden al proceso en nombre de la persona juridica de derecho publico.
Asi, es claro que en los casos en los que se demanda a la Nacion, pero ésta
no estuvo representada por el érgano que profirid el acto o produjo el hecho,
sino por otra entidad carente de personeria juridica, no se esta en presencia
de falta de legitimacion en la causa, sino de un problema de representacion
judicial. (Subrayado fuera del texto)

2.2. De igual forma, se ha determinado la existencia de dos tipos de
legitimacion, a saber: i) una de hecho que hace referencia a la circunstancia de
obrar dentro del proceso en calidad de demandante o demandado, una vez se ha
iniciado el mismo en ejercicio del derecho de accion y en virtud de la
correspondiente pretension procesal y ii) una material que da cuenta de la
participacion o vinculo que tienen las personas -siendo o no partes del proceso-,
con el acaecimiento de los hechos que originaron la formulacion de la demanda.
En este sentido, no siempre quien se encuentra legitimado de hecho tiene que

estarlo materialmente, en consideracion a que si bien puede integrar una de las

8 Consejo de Estado, Seccidén Tercera, Subseccidén “A”, auto del 25 de septiembre de
2013, exp. 55205, C.P. Carlos Alberto Zambrano Barrera.

® Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion “C”, sentencia del 13 de julio de 2016,
exp. 1997-50330, C.P. Enrique Gil Botero. También ver Consejo de Estado, Seccion
Tercera, Subseccién “B”, sentencia del 13 de noviembre de 2014, exp. 34313, C.P.
Ramiro Pazos Guerrero.



partes de la litis, ello no implica que frente a la ley tenga un interés juridico

sustancial en cuanto al conflicto10.

2.3. Es decir, se ha distinguido entre la legitimacion en la causa de hecho y la
legitimacién en la causa material, con el propdsito de concluir que en las etapas
iniciales del proceso debe acreditarse la de hecho, la cual esta determinada por
los hechos y las pretensiones que configuran la litis del proceso?!.

2.4. Realizadas las anteriores precisiones el despacho estudiara la legitimacién
en la causa por pasiva de la Nacion- Ministerio de Medio Ambiente y Desarrollo
Sustentable y la Corporacion Auténoma Regional de Cundinamarca-CAR-,
advirtiendo que en este momento corresponde verificar la legitimacion en la causa

de hecho y no la material.

2.5. Asi las cosas, se aclara que en esta etapa procesal no corresponde
determinar si las entidades demandadas tenian o no responsabilidad en la
causacion del dafio atribuido, pues esto solo puede verificarse luego de recaudar
todas las pruebas solicitadas por las partes y agotadas las fases correspondientes
del proceso.

2.6. En el caso concreto, el despacho estima que las entidades apelantes estan
legitimadas en la causa por pasiva de hecho, pues la demanda es clara en atribuir
la responsabilidad a ambas entidades, asi: i) a la Nacion- Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sustentable por haber expedido los actos administrativos que
ordenaron la creacion de la reserva forestal y ii) a la Corporacion Auténoma
Regional de Cundinamarca-CAR- por haber materializado la orden del ministerio y
tomado las medidas para restringir legitimamente el uso del inmueble afectado.

2.7. Asi las cosas, comoquiera que los hechos y las pretensiones de la
demanda le atribuyen responsabilidad a la Nacion- Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible y a la Corporacién Autbnoma Regional de Cundinamarca-
CAR- por su participacién directa o indirecta para la creacion de la Reserva

Forestal Regional Productora del Norte de Bogota “Thomas Van Der Hammen”,

10 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 28 de julio de 2011, exp.
n.° 19753, C.P. Mauricio Fajardo Gomez.
11 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 22 de noviembre de 2001, exp. n. ©
13356, C.P. Maria Elena Giraldo Gomez.



para el despacho resulta acreditada la legitimacion en la causa por pasiva -de

hecho- en el presente asunto.

2.8. Ahora, se advierte a las partes que esta decisibn no compromete la
responsabilidad que se pueda probar en el tramite del proceso, toda vez que este

es un mero pronunciamiento frente a la legitimacion de hecho de las demandadas.

2.9. En este orden de ideas, el despacho se abstendra de revocar la decision
adoptada por el a quo, por la cual se negoé la prosperidad de las excepciones de
falta de legitimacion en la causa por pasiva que propusieron las demandadas
Nacion- Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y la Corporacion
Autonoma Regional de Cundinamarca-CAR-.

En mérito de lo expuesto, el despacho,

RESUELVE

PRIMERO: CONFIRMAR la decision adoptada por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccion Tercera, Subseccion A, en audiencia inicial celebrada el
14 de marzo del 2017, mediante la cual se desvincul6 de oficio al demandado
Distrito Capital de Bogota- Secretaria Distrital de Planeacion y se negaron la
excepciones de falta de legitimacion por pasiva, de conformidad con las

consideraciones expuestas en precedencia

SEGUNDO: NOTIFICAR esta providencia por estado conforme lo dispone la ley.

TERCERO: Por Secretaria DEVOLVER el expediente al Tribunal de origen para

lo de su cargo.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

RAMIRO PAZOS GUERRERO
Magistrado



