JUZGADO SEGUNDO ADMINISTRATIVO DEL CIRCUITO
DE BOGOTA
SECCION PRIMERA

Bogota, D.C., diez (10) agosto de dos mil veintiuno (2021)

Expediente: 11001-33-34-002-2021-00083-00
Demandante: Sol Isabel Trujillo
Demandado: Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y

Alimentos — INVIMA

NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

Procede el Despacho a pronunciarse sobre el recurso de reposicion
interpuesto oportunamente, por el apoderado de la parte actora, contra la
providencia del 13 de abril del presente afio, que inadmitié la demanda de
la referencia.

ANTECEDENTES

El 13 de abril de 2021, mediante auto, este Despacho dispuso inadmitir la
demanda, por cuanto la misma contenia algunos defectos formales, por lo
que concedio el término de 10 dias, so pena de rechazo, para que la parte
actora subsanara lo alli sefialado, asi:

(). ElI demandante debera aportar las constancias de notificacién,
publicacion o ejecucion segun corresponda, de los actos
administrativos demandados, de conformidad con lo establecido en el
numeral primero del articulo 166 del Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

(i). Asi mismo, deberd allegar el documento que acredite que
previamente a la presentacion de la demanda de la referencia, agot6
el requisito de procedibilidad de que trata el numeral 1 del articulo
161 de la Ley 1437 de 2011. Para el efecto, debera aportar la
constancia de solicitud de conciliacion de todos los actos
administrativos demandados.

(iii). Por dltimo, no se advierte constancia de remision de la demanda
y anexos a la entidad demandada, Por tanto, la actora no ha
cumplido con la carga establecida en el Decreto 806 de 2020, esto
es:

(..)

El 19 de abril del afio que avanza, el apoderado de la accionante,
mediante memorial interpuso recurso de reposicion a fin de que se
revoque la citada providencia y se ordene la admision de la demanda.

CONSIDERACIONES
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En primer lugar, debe advertirse que el recurso de reposicion se encuentra
regulado en el articulo 242 del Codigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo, asi:

Articulo 242. Reposicion. El recurso de reposicion procede contra
todos los autos, salvo norma legal en contrario. En cuanto a su
oportunidad y tramite, se aplicara lo dispuesto en el Cédigo General
del Proceso.

De conformidad con la norma en cita, es claro que el recurso de reposicion
procede contra todas las providencias.

Ahora bien, corresponde estudiar la procedencia y la oportunidad para
interponer el recurso de reposicién, para ello se debe tener en cuenta que
el paragrafo del articulo 318 del Codigo General del Proceso, aplicable por
remision expresa del articulo 242 del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo dispone lo siguiente:

“Articulo 318. Procedencia y oportunidades. Salvo norma en
contrario, el recurso de reposicién procede contra los autos que dicte
el juez, contra los del magistrado sustanciador no susceptibles de
sUplica y contra los de la Sala de Casacion Civil de la Corte Suprema
de Justicia, para que se reformen o revoquen.

El recurso de reposicién no procede contra los autos que resuelvan
un recurso de apelacion, una suplica o una queja.

El recurso debera interponerse con expresion de las razones que lo
sustenten, en forma verbal inmediatamente se pronuncie el auto.
Cuando el auto se pronuncie fuera de audiencia el recurso debera
interponerse por escrito dentro de los tres (3) dias siguientes al de la
notificacion del auto.

El auto que decide la reposicién no es susceptible de ningun recurso,
salvo que contenga puntos no decididos en el anterior, caso en el
cual podran interponerse los recursos pertinentes respecto de los
puntos nuevos.

Los autos que dicten las salas de decision no tienen reposicion;
podra pedirse su aclaracién o complementacion, dentro del término
de su ejecutoria.

Paragrafo. Cuando el recurrente impugne una providencia judicial
mediante un recurso improcedente, el juez debera tramitar la
impugnacion por las reglas del recurso que resultare procedente,
siempre que haya sido interpuesto oportunamente.”

Revisada la citada norma, se observa que el recurso fue radicado dentro
de la oportunidad, como quiera la providencia se notificé por estado el 14
de abril de 2021 y el recurso de instaurd 19 de abril siguiente.

Asi las cosas, se precisa que el apoderado de la parte actora argumento
en su escrito que dicha providencia habria desconocido los hechos
expuestos en la demanda para allegar la documentacién solicitada.
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Agrego que, en lo referente a la acreditacion de agotamiento del requisito
de procedibilidad, no resultaba necesario por cuanto se habia presentado
solicitud de medida cautelar.

Por ultimo, sefialé que en lo atinente al envio de la demanda y anexos a la
demandada como lo ordena el Decreto 806 de 2020, aquella no es una
causal de inadmision, ya que dicha omision tiene una reglamentacion
especifica en el Cédigo General del Proceso.

Asi, se precisa que la inconformidad de la parte actora surge con ocasion
de la solicitud referente a demostrar que se agot6 el requisito previo de
conciliacion.

En tal sentido, resulta necesario resolver el siguiente interrogante ¢ Debe
reponerse el auto que inadmitio la demanda, en lo atinente a que el asunto
de la referencia no debe agotarse el requisito de procedibilidad?

Para empezar, se recuerda que el articulo 161 del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo sefiala lo
siguiente:

“Articulo 161. Requisitos previos para demandar. La presentacion de
la demanda se sometera al cumplimiento de requisitos previos en los
siguientes casos:

1. Numeral modificado por el art. 34, Ley 2080 de 2021. <El nuevo
texto es el siguiente> Cuando los asuntos sean conciliables; el
tramite de la conciliacibn extrajudicial constituira requisito de
procedibilidad de toda demanda en que se formulen pretensiones
relativas a nulidad con restablecimiento del derecho, reparacion
directa y controversias contractuales.

El requisito de procedibilidad sera facultativo en los asuntos
laborales, pensiona les, en los procesos ejecutivos diferentes a los
regulados en la Ley 1551 de 2012, en los procesos en que el
demandante pida medidas cautelares de caracter patrimonial, en
relacion con el medio de control de repeticion o cuando quien
demande sea una entidad publica. En los demas asuntos podra
adelantarse la conciliacion extrajudicial siempre y cuando no se
encuentre expresamente prohibida.

Cuando la Administracibn demande un acto administrativo que
ocurri6 por medios ilegales o fraudulentos, no ser4 necesario el
procedimiento previo de conciliacion.

2. Cuando se pretenda la nulidad de un acto administrativo particular
deberan haberse ejercido y decidido los recursos que de acuerdo con
la ley fueren obligatorios. El silencio negativo en relacién con la
primera peticion permitira demandar directamente el acto presunto.

Si las autoridades administrativas no hubieran dado oportunidad de
interponer los recursos procedentes, no sera exigible el requisito al
que se refiere este numeral.

3. Cuando se pretenda el cumplimiento de una norma con fuerza
material de ley o de un acto administrativo, se requiere la constitucion
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en renuencia de la demandada en los términos del articulo 8° de la
Ley 393 de 1997.

4. Cuando se pretenda la proteccion de derechos e intereses
colectivos se debera efectuar la reclamacion prevista en el articulo
144 de este Caodigo.

5. Cuando el Estado pretenda recuperar lo pagado por una condena,
conciliacién u otra forma de terminacion de un conflicto, se requiere
gque previamente haya realizado dicho pago.”

Por su parte, el articulo 13 de la Ley 1285 de 2009 que aprobd como
articulo nuevo de la Ley 270 de 1996 lo siguiente:

“ARTICULO 13. Apruébase como articulo nuevo de la Ley 270 de
1996 el siguiente: Articulo 42A. Conciliacion judicial y extrajudicial en
materia contencioso-administrativa. A partir de la vigencia de esta
ley, cuando los asuntos sean conciliables, siempre constituira
requisito de procedibilidad de las acciones previstas en los articulos
85, 86 y 87 del Cdadigo Contencioso Administrativo o en las normas
gue lo sustituyan, el adelantamiento del trdmite de la conciliacién
extrajudicial.

Ahora bien, el Consejo de Estado ha sido claro en sefalar que la
conciliacién prejudicial procede sobre los efectos econdmicos que
producen los actos administrativos demandados, asi:

En efecto, sobre este asunto la jurisprudencia ha reiterado que la
conciliacion prejudicial procede sobre los efectos econdmicos que
producen los actos administrativos, mas no fue disefiada para
controvertir la legalidad o ilegalidad de los mismos, ya que solo una
autoridad judicial puede resolver si se ajustan o no a derecho.

Asi mismo lo establece el Decreto 1716 citado en precedencia, que
sefala expresamente que son asuntos susceptibles de conciliacion
extrajudicial en materia contencioso administrativa, los conflictos de
caracter particular y contenido econdmico. (Negrillas del
Despacho)

De la misma manera, la Corte Constitucional en sentencia T-023 del 23
de enero de 2012 se pronuncié en el sentido de sefialar los asuntos que
son conciliables y los que no, de la siguiente manera:

“[...] 9.3. Asuntos conciliables y no conciliables

La Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado ha
precisado el origen de la conciliacion como requisito de
procedibilidad en nuestro ordenamiento juridico, de la siguiente
manera:

Inicialmente, como ya se anoté previamente, en las acciones de
nulidad y restablecimiento del derecho, la conciliacion era posible de
forma judicial o prejudicial, pero en ningln momento, constituia un
requisito de procedibilidad de la accion.

! Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. Consejera Ponente:
Maria Elizabeth Garcia Gonzalez. Providencia del 19 de julio de 2018
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Al respecto el articulo 59 de la Ley 23 de 1991, norma subrogada por
el articulo 70 de la Ley 446 de 1998, y que a su turno fue incorporada
en el articulo 56 del Decreto 1818 de 1998 (Estatuto de los
Mecanismos Alternativos de Solucion de Conflictos), dispuso:

Articulo 70. Asuntos susceptibles de conciliacion. El articulo 59 de la
Ley 23 de 1991, quedara asi:

“Articulo 59. Podran conciliar, total o parcialmente, en las etapas
prejudicial o judicial, las personas juridicas de derecho publico, a
través sus representantes legales o por conducto de apoderado,
sobre conflictos de caracter particular y contenido econémico
de que conozca o pueda conocer la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo a través las acciones previstas en los
articulos 85, 86 y 87 del Cédigo Contencioso Administrativo.

Paragrafo 1°. En los procesos ejecutivos de que trata el articulo 75
de la Ley 80 de 1993, la conciliacion procedera siempre que en ellos
se hayan propuesto excepciones de mérito.

Paragrafo 2°. No puede haber conciliacion en los asuntos que versen
sobre conflictos de caracter tributario”. (Negrilla fuera de texto)

Como ya se sefiald, en dicho momento legislativo, la conciliacion,
como requisito de procedibilidad, solo era exigible en las acciones de
reparacion directa y de controversias contractuales. (Art. 86 y 87 del
CCA). De tal forma que, solo con la expedicion de la Ley 1285 de
2009, en su articulo 13 se establecié la conciliacion extrajudicial
como requisito de procedibilidad en la accién de nulidad vy
restablecimiento del derecho (Art. 85 del CCA), siendo obligatoria
para los asuntos que sean conciliables. Al respecto, la norma en cita
prevé:

“ARTICULO 13. Apruébase como articulo nuevo de la Ley 270 de
1996 el siguiente:

Articulo 42A. Conciliacion judicial y extrajudicial en materia
contencioso-administrativa. A partir de la vigencia de esta ley,
cuando los asuntos sean conciliables, siempre constituira requisito de
procedibilidad de las acciones previstas en los articulos 85, 86 y 87
del Codigo Contencioso Administrativo o en las normas que lo
sustituyan, el adelantamiento del tramite de la conciliacién
extrajudicial.

Los asuntos conciliables en las acciones de nulidad vy
restablecimiento del derecho estdn entonces guiados por la
disposicion que tenga la persona del bien juridico presuntamente
afectado por el acto administrativo, es decir, al tenor de la Ley 446 de
1998, en los que sean susceptibles de transaccion, desistimiento y
aguellos que expresamente determine la ley.

En este sentido, ha resaltado la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado que el articulo 71 de la Ley 446
de 1998 dispone que todo acto administrativo podra conciliarse sobre
los efectos econdémicos del mismo si se da alguna de las causales de
revocatoria directa prevista en el articulo 69 del CCA.”

Conforme a las anteriores normas y jurisprudencia, debe destacarse que
en los Unicos asuntos los que no que resulta necesario agotar el requisito
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de procedibilidad son los que versen temas de caracter tributario o nulidad
simple.

Ahora bien, frente al caso que nos ocupa es claro que la parte actora
pretende la nulidad de los actos administrativos a través de los cuales el
Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos sanciono a
la parte actora por presuntamente vulnerar normas sanitarias, de lo que
se colige que dichos actos son de caracter particular y contenido
econdmico, por lo que era obligacion, previamente a la presentacion de la
demanda, agotar el requisito de que trata el articulo 161 de la Ley 1437 de
2011.

Al igual, tampoco resulta de recibo el argumento del actor segun el cual
no le era exigible el requisito de procedibilidad, en razén a que habria
solicitado medidas cautelares, toda vez, que la jurisprudencia del Consejo
de Estado?, ha sido muy clara en sostener que la peticion de suspension
provisional en modo alguno implica una excepcion a dicho requisito:

Al respecto el Tribunal de primera instancia considerd que en el presente
caso no era necesario el agotamiento de la conciliacibn como requisito de
procedibilidad para acudir a la jurisdiccién contencioso administrativa, pues
si bien era cierto que se trataba de un asunto conciliable, se configuraba
una de las excepciones previstas en el numeral 5° del articulo 35 de la Ley
640 de 2001 en tanto que el actor habia solicitado el decreto y la practica
de medidas cautelares. En el presente asunto, es posible constatar que si
bien el actor presentd la solicitud de suspension provisional de los actos
administrativos enjuiciados lo cierto es que la posicion de la Sala al
momento de presentacion de la demanda sefialaba que la suspension
provisional de los efectos de los actos administrativos no excusaba a la
parte actora del previo agotamiento de la conciliaciobn como requisito de
procedibilidad, toda vez que las medidas cautelares a que hacia referencia
el inciso 5° del articulo 35 de la Ley 640 de 2001, modificado por el articulo
52 de laLey 1395 de 2010, aludian a las previstas en el Cddigo de
Procedimiento Civil. Por ende, hizo mal el a quo al considerar que en el
presente caso operaba una de las excepciones previstas en el numeral
5° del articulo 35 de la Ley 640 de 2001, con la modificacién incorporada
por el articulo 52 de la Ley 1395 de 2010, toda vez que el criterio juridico
existente al momento de presentacion de la demanda excluia la
suspension provisional de los efectos juridicos de los actos
administrativos como una de las medidas cautelares que permitia
acudir directamente a la jurisdiccidon contencioso administrativa, sin
agotar la conciliacién extrajudicial como requisito de procedibilidad
para demandar. En este contexto, la Sala revocara la sentencia de primera
instancia, y en su lugar, declarara de oficio la excepcion de inepta demanda
por falta de agotamiento del requisito de procedibilidad. Como
consecuencia de lo anterior, esta Sala se inhibe de realizar un
pronunciamiento de fondo respecto de los argumentos planteados por el
recurrente en el recurso de apelacion. (Se destaca)

Por consiguiente, la respuesta el cuestionamiento juridico resulta negativa,
ya que como se pudo observar los actos administrativos son susceptibles
de conciliacion prejudicial y la peticidon de suspension provisional no tiene

2 Providencia del 18 de octubre de 2019, expediente 76001-23-31-000-2010-02053-02 de
Consejo de Estado (SECCION PRIMERA) . Actor WILLIAM EMILIO GIL VALLEJO vs
Superintendencia de Economia Solidaria.
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el efecto de relevar al actor de agotar el requisito de procedibilidad. Y en
esa razon, no hay lugar a reponer el auto del 2 de marzo del presente afio.

En mérito de lo expuesto, el Juzgado Segundo Administrativo del Circuito
de Bogotda, Secciéon Primera,

Conforme con lo expuesto, se
RESUELVE
PRIMERO.- No reponer el auto del 13 abril de 2021.

SEGUNDO.- Vencido el término concedido en dicho auto, ingrese proceso
al Despacho para lo que corresponda.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

L_—, _l/_.m,:?",}{'ada - f-'ﬂ'-bw}

Gloria Dorys Alvarez Garcia
Juez



