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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Magistrado Ponente: OSWALDO GIRALDO LOPEZ

Bogota, D.C., 04 de marzo de 2020

Expediente: 25000 23 41 000 2018 00471 01

Accionantes: Altos de Teusaca y otros

Demandados: Corporacion Autbnoma Regional de Cundinamarca — CAR y otros
Tesis: No es cierto que en la solicitud de conciliacién prejudicial se hayan

ventilado pretensiones diferentes a las de la demanda y su reforma.

Corresponde al Despacho decidir el recurso de apelacion interpuesto por la
apoderada de La Nacién — Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (en
adelante Min. Ambiente) contra la decisién adoptada por el Tribunal Administrativo
de Cundinamarca en la audiencia inicial llevada a cabo el 14 de agosto de 2018,
mediante la cual se declar6 no probada la excepcion previa denominada
‘incumplimiento del requisito de procedibilidad en la presentacion de la demanda”
alegada tanto por esa cartera como por la Corporaciéon Autonoma Regional de

Cundinamarca (en adelante CAR).

Para el efecto, SE CONSIDERA:

l.- La demanda
Por conducto de apoderado, las sociedades Altos de Teusaca, Forestal Andina
S.A., Agrupacion Bosque Residencial Altos de Teusaca — Propiedad Horizontal,
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Sinka S.A. y los sefiores Katya, Natasha y Simén Jaime Rascovsky Ramirez
promovieron demanda en ejercicio del medio de control de nulidad y

restablecimiento del derecho previsto en el articulo 138 de la Ley 1437 de 2011.

Il. La actuacion surtida

2.1. El proceso de la referencia fue radicado en la Secretaria de la Seccion
Primera del Consejo de Estado el dia 17 de junio de 2014 y repartido el 1° de
julio del mismo afio. El 4 de julio de 2014 subié al Despacho del magistrado

sustanciador.

2.2. La demanda fue inadmitida mediante providencias del 20 de noviembre de
2015 y 4 de abril de 2016, una vez subsanados los yerros, fue admitida a

través de proveido del 5 de julio de 2016.

2.3. En atencion a que los accionantes presentaron reforma de la demanda el 4
de julio de 2017, en la cual agregaron pretensiones de contenido econémico, el
Despacho sustanciador, en auto del 12 de abril de 2018, declaré la falta de
competencia para conocer el asunto y lo remitié al Tribunal Administrativo de

Cundinamarca.

2.4. Alli, tras requerir a la parte actora para que aportara prueba de la calidad
de litisconsortes necesarios de una sociedad y un fideicomiso, avoco
conocimiento del proceso y admitio la reforma de la demanda mediante auto
del 21 de agosto de 2018. Luego, por proveido del 1° de abril de 2019 fijo
como fecha y hora para la realizacién de la audiencia inicial el dia 14 de agosto
del mismo afio, en la cual profirid la decisién que es objeto del recurso bajo

estudio.

I1l. El auto recurrido

En audiencia inicial celebrada 14 de agosto de 2019, el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca declar6 no probada la excepcion previa denominada
‘incumplimiento del requisito de procedibilidad en la presentacion de la demanda”
propuesta por la parte demandada, tras estimar que si bien “en principio no se

agoto el requisito de procedibilidad por cuanto el procurador delegado para la
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conciliacion administrativa consideré que el asunto no era susceptible de
conciliacion™, como el proceso inicié ante el Consejo de Estado, Corporaciéon que
admitié la demanda vy, sin declarar la nulidad de lo actuado, remitio el expediente
al Tribunal al constatar que en su reforma se afiadieron pretensiones de contenido
econoémico, lo procedente era continuar con el trdmite del proceso, en aras de

garantizar el derecho de acceso a la administracion de justicia.

IV. El recurso de apelacion

Inconforme con la anterior decision el Ministerio de Ambiente la apeld, con el fin
de que sea revocada para que, en su lugar, se declare probada la excepcion

previa formulada.

Para ello, reiter6 que, de conformidad con el numeral 1° del articulo 161 del
Caddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (en
adelante CPACA), en los procesos de nulidad y restablecimiento del derecho, es

requisito sine qua non el agotamiento previo de la conciliacion extrajudicial.

Aspecto que, considerd, no se encontraba acreditado en el plenario, habida
cuenta de que la conciliacibn que se celebré6 de manera previa a acudir a la
Jurisdiccién no contempld las pretensiones econdémicas que se incluyeron en la
reforma de la demanda, desdibujandose asi la figura del requisito previo en el
medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho pues careceria de
sentido su agotamiento si, en el curso del proceso, puede afiadirse una pretension
de contenido econémico que no se presentd en la solicitud de conciliacion;

situacion que, de avalarse, constituiria una vulneracion a sus derechos.

V. Traslados

5.1. Parte demandante

5.1.1. El apoderado de Altos de Teusaca, Forestal Andina S.A. y la

Agrupacién Bosque Residencial Altos de Teusaca — Propiedad Horizontal

considero pertinente aclarar que desde que se presento la solicitud de conciliacion

1 Folio 684 del cuaderno principal nimero 2.
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se precisé que existian pretensiones de contenido econdémico, pero que en ese
momento equivalian a cero y, por ende, asi se realiz0 la estimacion economica,
exponiéndose que en cualquier momento podria variar, situacion que se dejo

clara en la audiencia de conciliacion.

5.1.2. En similar sentido, el apoderado de los ciudadanos Katya, Simén Jaime y
Natasha Rascovsky arguy6 que el numeral 1° del articulo 161 del CPACA, hace

referencia a pretensiones de restablecimiento de derecho, mas no econémicas.

Adujo que cuando opera el restablecimiento de un derecho como consecuencia
de un proceso adelantado en ejercicio del medio de control previsto en el articulo
138 del CPACA, se restaura a su vez un derecho de contenido econdémico que se

cuantifica mediante una pretension de esa naturaleza.

Tal situacidon, sefiald, hace manifiesto que la conciliacién esté prevista para el
restablecimiento del derecho, sin distincion en cuanto a su contenido, pues la
interpretacion de la norma no puede ser mecéanica sino que, como lo sefialo la
Corte Constitucional en la sentencia SU-282 de 2019, debe incluir una labor de

subsuncion.

Por tanto, indicé que de accederse al recurso impetrado se estaria denegando
justicia a los accionantes por un asunto meramente formal del que se advirtio
tanto a la Procuraduria como al Ministerio al informarseles que la cuantificacion de

los perjuicios podria variar con el tiempo.

En esa linea manifestd que en el lapso de cuatro (4) meses que la ley otorga
como término oportuno de presentacion de la demanda no se habian detectado
de fondo los perjuicios causados a los accionantes, por lo que no era posible

cuantificarlos para la solicitud de conciliacion extrajudicial.

Por esas razones, concluyé sefialando que el requisito de procedibilidad fue

cumplido a cabalidad.

5.1.3. Finalmente, la apoderada de la sociedad SINKA S.A., puso de presente, de

un lado, que las pretensiones del proceso no variaron desde la presentacion de la
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demanda porque las modificaciones realizadas son conexas de las que dieron
lugar a la audiencia de conciliacion en sede extrajudicial y, de otro, que el deber
de agotar el requisito de procedibilidad del numeral 1° del articulo 161 del CPACA

se predica de la demanda y no de su reforma.

5.2. Tercera interesada:

La apoderada de la CAR coadyuvo el recurso presentado por el Min. Ambiente y
agregol que era necesario agotar el requisito de conciliacion extrajudicial, maxime
si desde la solicitud de conciliacion se tenia conocimiento de que, a pesar de no

conocerse su monto, la demanda tenia contenido econémico.

VI.- Las consideraciones

6.1. El Despacho advierte que el problema planteado consiste en determinar si es
cierto que en la solicitud de conciliacion prejudicial se ventilaron pretensiones

diferentes a las de la demanda y su reforma.

6.1.1. Para resolver tal cuestion es menester efectuar un analisis comparativo
entre las pretensiones aducidas en la reforma de la demanda y la solicitud de

conciliaciéon prejudicial:

Pretensiones

Conciliacion Extrajudicial

Demanda/Reforma de la

2014, suprimiendo de la

Demanda
De nulidad Nulidad parcial del articulo | Nulidad parcial del articulo
primero de la Resolucion No. | primero de la Resolucion No.
138 de 2014. 138 de 2014.
De - Modificacion de la |- Exclusion de la
restablecimiento | descripcidn de los limites del | realinderacién del area que
del derecho poligono 15 del sector | conforman la Parcelacion
namero 15 del Anexo No. 1, | Campestre "Altos del
de la Resolucién No. 138 de | Teusaca" wubicada en el

municipio de la Calera

reserva Protectora | Cundinamarca, y que hace
Productora de la Cuenca | parte del sector 15, poligono
Alta del Rio Bogota las |15y, en consecuencia:
zonas previamente

excluidas en Acuerdo 41

Abstencion de realizar y/o

del 18 de diciembre de | cancelar cualquier registro de
1996 expedido por la |la afectacion derivada de esa
Corporacién Auténoma | realinderacién en los folios de

Regional de Cundinamarca

matriculas inmobiliarias de
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- CAR.

- Modificaciéon
anexo a la
mencionada

paragrafos 1°

situaciones

demandantes.

derecho.

del mapa
Resolucion
en sus

versiones indicadas en los

y 2° del

Articulo 1 de la Resoluciéon
No. 138 de 2014.

- Reconocimiento de los
derechos adquiridos y las

juridicas

consolidadas en favor de los

- Costas y agencias en

los predios propiedad
demandantes.
-Modificacion de la

descripcion de limites del
sector 15, poligono 15,
eliminando de este el area
gque corresponde a la
Parcelacion Campestre "Altos
del Teusaca", y en
consecuencia:

Modificacion de la
materializacibn  cartografica
del poligono anteriormente
descrito, eliminando  del
mismo el area de Ila
Parcelacion Campestre "Altos
del Teusaca".

De condena

- Que se condene a la
demanda a cancelar:

Los perjuicios materiales,
dafio emergente y lucro
cesante, generados con
ocasion a la realinderacion
de la Reserva Forestal
Protectora Productora de la
Cuenca Alta del Rio Bogota,
actualizados a la fecha en
gue se profiera el fallo, los
cuales estima en:

- Dafio emergente:
veintitrés mil doscientos
cuarenta y nueve millones,
guinientos  ochenta  mil
cuatrocientos cuatro pesos
m/cte. ($
23.249.580.404)

- Lucro cesante:
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dieciocho mil cuatrocientos
cuarenta y cinco millones,
quinientos trece mil
novecientos catorce pesos
m/cte ($18.445.513.914)2.

-Las costas y agencias en
derecho.

Esta comparacién le permite al Despacho concluir que el objeto de la controversia
si se encontraba incluido en la conciliacién extrajudicial y se mantiene igual en la
demanda, salvo la modificacion realizada con respecto a la condena pretendida
que, si bien no se determin6 en un monto especifico, se deriva del reconocimiento
de los derechos y las situaciones juridicas consolidadas en favor de los

demandantes.

6.1.2. Pues bien, sobre el contenido de la solicitud de conciliacion extrajudicial y
su identidad con la demanda presentada, esta Corporacion ha sido reiterativa en
indicar que la primera de ellas no puede convertirse en un requisito rigido e
inmodificable, sino que, por el contrario, es un documento flexible, sujeto a
modificaciones o ampliaciones, siempre y cuando el objeto del asunto sea

respetado.

Asi lo ha manifestado la Seccién Primera del Consejo de Estado; veamos:

“Si bien debe existir congruencia entre las formuladas en la solicitud de
conciliacién extrajudicial y la demanda no se requiere que sean
exactamente coincidentes o iguales. En el caso sub lite, la_Sala
observa que el objeto de controversia que llevé al demandante a
presentar la solicitud de conciliacién extrajudicial ante los agentes del
Ministerio Publico v el que lo llevo a presentar la demanda de nulidad y
restablecimiento _del derecho ante la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo es el mismo. En efecto, de la comparacion entre las
pretensiones expuestas en la solicitud de conciliacion prejudicial y las
consignadas en la demanda de nulidad y restablecimiento del derecho,
se observa que si bien no son _exactamente iguales gramaticalmente
hablando, si se evidencia una congruencia entre los dos escritos. (...)
Recuerda la Sala que el a quo fundo su decisién en el articulo 6° literal
d) del Decreto 1716 de 2009, en cuanto la solicitud de conciliacion

8 Consejo de Estado. Seccion Primera. Providencia del 3 de diciembre de 2015. M.P. Roberto
Augusto Serrato Valdés. Rad. Nim. 13001-23-33-000-2012-00043-01. Sobre el asunto, ver
también Consejo de Estado, Seccién Quinta, Providencia del 27 de noviembre de 2014, M.P.
Alberto Yepes Barreiro. Radicacion AC 11001-03-15-000-2014-02263-00.
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debe contener las pretensiones que formula el convocante, entre las
cuales no se encuentran todas las que ahora plantea el recurrente. Al
respecto, de la lectura de la norma, la Sala estima que ellas hacen
referencia a que se formulen las pretensiones, pero no exige que las
mismas contenidas en la solicitud de conciliacién prejudicial sean
exactamente coincidentes con aquellas que se presentan
posteriormente en la demanda de nulidad y restablecimiento del
derecho™. (Subrayas del Despacho)

En ese orden, aun cuando debe existir congruencia entre la solicitud de
conciliacion extrajudicial y la demanda impetrada, no se requiere que sean
idénticas 0 exactamente coincidentes. Por tanto, en cada caso se debera analizar
gue el objeto de controversia sea el mismo en una y otra, sin que resulte exigible

la total identidad entre los dos documentos.

6.1.3. Ello por cuanto, debe recordarse, la solicitud de conciliacion prejudicial no
es una demanda y por tanto, las pretensiones planteadas en esos dos escritos
pueden variar, siempre y cuando no se afecte el objeto de la controversia, que en
este caso es la declaratoria de nulidad del articulo primero de la Resolucion 138
de 2014, en lo relativo a las areas pertenecientes a la Parcelacion Campestre
"Altos del Teusaca" del Municipio de La Calera, respecto de las cuales los
demandantes alegan que no debieron ser incluidas en la realinderacion de la

Reserva Forestal Protectora Productora de la Cuenca Alta del Rio Bogota.

Por tanto, la estimacion econémica de lo que los demandantes consideran una
afectacion a sus derechos y las situaciones juridicas consolidadas en su cabeza,
no modifica el objeto del litigio, pues dichas pretensiones seran reconocidas
Gnicamente en caso de que se encuentre que efectivamente las areas que son de

su propiedad no debieron ser incluidas en la referida realinderacion.

A lo que afnade el Despacho que de verse afectado por los demandados el
derecho a la defensa derivada de la no realizacion de la audiencia de conciliacion
extrajudicial por cuanto alli se podria haber llegado a un acuerdo, se observa que,
de conformidad con el articulo 70 de la Ley 446 de 1998, la conciliacion total o

parcial de los conflictos de caracter particular y contenido econémico que conozca

8 Consejo de Estado. Seccion Primera. Providencia del 3 de diciembre de 2015. M.P. Roberto
Augusto Serrato Valdés. Rad. Nim. 13001-23-33-000-2012-00043-01. Sobre el asunto, ver
también Consejo de Estado, Seccién Quinta, Providencia del 27 de noviembre de 2014, M.P.
Alberto Yepes Barreiro. Radicacion AC 11001-03-15-000-2014-02263-00.
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0 pueda conocer esta jurisdiccion, también puede realizarse en la etapa judicial; lo
que significa que aun cuenta con la posibilidad de plantear una propuesta de

conciliacion en esta sede, si asi lo considerare.

Asi las cosas, la excepcion denominada “incumplimiento del requisito de
procedibilidad en la presentacion de la demanda”, no tiene vocacion de
prosperidad, razén por la cual esta Sala considera que la decision adoptada por el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca se encuentra ajustada a derecho y
procedera a confirmarla, por las razones expuestas en la parte motiva de esta

providencia, como en efecto se dispondra en la parte resolutiva.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Primera, administrando justicia en nombre de la Republica

y por autoridad de la Ley,

RESUELVE:

PRIMERO: CONFIRMAR el auto apelado, proferido en audiencia inicial celebrada
el 14 de agosto de 2019 por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, mediante
el cual declaré no probada la excepcién previa denominada “incumplimiento del
requisito de procedibilidad en la presentacion de la demanda” propuesta por La
Nacion — Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y la Corporacion
Autonoma Regional de Cundinamarca — CAR, en el tramite de la demanda
promovida en ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del
derecho por las sociedades Altos de Teusaca, Forestal Andina S.A., Agrupacion
Bosque Residencial Altos de Teusaca — Propiedad Horizontal, Sinka S.A. y los
sefiores Katya, Natasha y Simén Jaime Rascovsky Ramirez contra el articulo
primero (parcial) de la Resolucion No. 138 de 2014, "Por la cual se realindera la
Reserva Forestal Protectora Productora de la Cuenca Alta Del Rio Bogota y se toman,
otras determinaciones” proferida por La Nacién — Ministerio de Ambiente y Desarrollo

Sostenible.

SEGUNDO: En consecuencia, una vez ejecutoriada la presente decision se

ordena que por Secretaria se devuelva el expediente al Tribunal de origen.
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Copiese, notifiquese y cumplase

OSWALDO GIRALDO LOPEZ
Consejero de Estado
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