CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION TERCERA
SUBSECCION C

Consejero ponente: ENRIQUE GIL BOTERO

Bogota D.C. treinta y uno (31) de julio de dos mil catorce (2014).

Radicacion: 54001-23-33-000-2012-00183-01(49.106)

Demandante: Aldo Leonel Florez Gonzalez

Demandado: Nacidn-Ministerio del Medio Ambiente y Desarrollo
Sostenible, Departamento Norte de Santander

Referencia: Medio de Control de Reparacion Directa

Decide la Sala el recurso de apelacién interpuesto por la parte demandante
contra el auto del 24 de septiembre de 2013, proferido por el Tribunal
Administrativo del Norte de Santander, en la audiencia inicial, que declard
probada la excepcidon de falta de legitimacién en la causa respecto del
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y, negd las excepciones de
falta de legitimacion en la causa por pasiva del Departamento de Norte de

Santander y el Municipio de Cucuta, asi como la de caducidad de la accién.

I. ANTECEDENTES

1.En escrito presentado el 21 de noviembre de 2012, Aldo Leonel Flérez
Gonzdlez, mediante apoderado judicial, solicit6 que se declarara
patrimonialmente responsable al Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, al Departamento de Norte de Santander, al Municipio de San José
de Cucuta y a la Corporacion Autonoma Regional de Norte de Santander-

Corponor, por los perjuicios causados con ocasién de la obra de correccién del
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cauce Rio Pamplonita y/o dragado en el sector Aguaclara, municipio de

Clcuta, que provocd la inundacidon de la finca Bellacruz, de propiedad del

demandante, al presentarse la ola invernal de septiembre de 2010.

Como fundamentos de sus pretensiones, narrd los siguientes hechos:

El demandante es propietario del predio rural denominado Bellacruz,
ubicado en el corregimiento de Agua Clara, Municipio Cucuta,
Departamento Norte de Santander, por donde pasaba el cauce natural

del Rio Pamplonita.

En septiembre de 2006, miembros de la comunidad decidieron cambiar
el cauce del rio. Para ello, las directivas de Corponor, sin realizar los
estudios previos de factibilidad tales como el de investigacién de campo,
estructuraron el proyecto denominado “correccidon cauce Rio Pamplonita
y/o dragado y correccion cauce del Rio Pamplonita- Sector Agua Clara,

municipio de Clcuta”.

El 30 de octubre de 2006, la entidad celebr6 una reunidon con los
propietarios de los predios que debian ceder una parte de terreno para
realizar la obra, entre ellos, el padre del demandante, a efectos de
solicitar los permisos respectivos, lo cual se consigné en acta de la

misma fecha.

El 7 de diciembre de 2006, la Corporacion Auténoma Regional de Norte
de Santander-Corponor, celebrd convenio de cooperacién No. 108 con

la Asociacion civil ONG “Construyendo el Progreso”, para la ejecucion
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de las obras de dragado y correccidén de cauce del Rio Pamplonita, por
un valor de $62' 499.964.

El 19 de mayo de 2008, complementario al convenio de cooperacion la
Corporacion Auténoma Regional suscribid el contrato No. 218 con la
Unidad de Ingenieria y Suministros Ltda. cuyo objeto fue la ejecucién
de la obra: “Dragado y correccion del cauce Rio Pamplonita

corregimiento Aguaclara, municipio de San José de Cucuta”.

El demandante presentd, en varias ocasiones, derecho de peticion ante
la Corporacion Auténoma Regional de Norte de Santander, para que se
le suministrara toda la informacidn respecto a los trabajos adelantados
por esa entidad en el sector del Corregimiento de Agua Clara, mediante

el cual se desvio del cauce del rio.

En noviembre de 2008, presentd nuevamente derecho de peticion a
efectos de que se tomaran medidas respecto a la situaciéon referida,
para detener el proceso erosivo y de deforestacidn, consecuencia de la
obra, comoquiera que la tierra producto de la excavacion no fue
debidamente apisonada, ni se construyeron los muros de contencidn

para que se impidiera la fuerza de la corriente del rio.

En septiembre de 2010 inici6 la ola invernal, lo que aumentd el caudal
del rio y erosiond el terreno, a una velocidad exponencial, por lo que se
afectd un area aproximada de 30 hectareas, dedicadas al cultivo de

platano, yuca y arroz, y donde se ubicaban los potreros del
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demandante. De alli que solo a partir de esa fecha se conocieron las

verdaderas consecuencias de la obra.

- El demandante continud presentando derechos de peticién al Municipio
de San José de Cucuta, a la Corporacion Autonomia Regional y a la
Gobernacion de Norte de Santander, solicitando la instalacion de
gaviones, dragado con maquinaria pesada y reforestacion, entre otras.
Las entidades no respondieron a sus requerimientos, ni tampoco

implementaron las medidas pertinentes para corregir la situacion.

2. El Tribunal Administrativo de Norte de Santander admitié la demanda, en
auto del 29 de noviembre de 2012.

3. El 15 de abril de 2013, de conformidad con el articulo 175 del CPACA, la
Secretaria del Tribunal corrid traslado electronico de las excepciones
propuestas por los demandados en los escritos de contestacion de la

demanda.

4. En auto del 14 de agosto siguiente se citd a las partes, al Procurador 24
Judicial II Administrativo de Cucuta y a la Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado, a la audiencia inicial, que se celebraria el 24 de

septiembre del mismo afio.

5. En la audiencia se tomaron las siguientes decisiones respecto de la
excepciones previas: i) se declar6 probada la falta de legitimacion en la causa
por pasiva del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible; ii) no se

declard la falta de legitimacion en la causa por pasiva respecto del Municipio



49.106
Aldo Leonel Florez Gonzalez

de San José de Cucuta y de la Gobernacién de Norte de Santander vy,
finalmente; iii) no se declard la excepcion de caducidad de la accion
propuesta por la Corporacion Auténoma Regional de Norte de Santander-

Corponor.

Al respecto se adujo,

i) Frente a la excepcion de falta de legitimacién en la causa por pasiva del

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible:

“(...) De acuerdo con lo anterior, considera el Despacho que no existe
legitimacion en la causa por pasiva del Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible en el presente proceso, teniendo en cuenta que de conformidad
con la Ley 99 de 1993 y 1444 del 2011 y el Decreto 3570 del 2011,
Unicamente ejercer una funcidon de inspeccion y vigilancia sobre las
Corporaciones Autdénomas regionales, y frente a lo cual la Corte
Constitucional concluyd mediante la sentencia C-570 de 2012, que la
asignacion de dicha funcién al Ministerio de Ambiente es ejercicio legitimo de
las facultades extraordinarias otorgadas por la ley 1444, especificamente al
amparo de los literales c) y d) de su articulo 18, y que no lo habilita para
revocar decisiones del ente sujeto a control o para revocar decisiones del
ente sujeto a control o para ordenarle adoptar correctivos, por cuanto el
poder de decisidon de las Corporaciones Autonomas Regionales se mantiene
intacto.

“(...) Ademas, se encuentra acreditado en el proceso con el contrato No. 218
del 27 de mayo del 2008, que Corponor suscribié con la Unidad Ingenieria y
Suministros UIS Ltda. El contrato de obra por urgencia manifiesta No. 218
con el objeto de “dragado y correccion cauce del Rio Pamplonita
corregimiento Agua Clara del Municipio de Cucuta. Igualmente, con el Acta
de Liquidacién por mutuo acuerdo del 15 de diciembre del 2008, se prueba
que se dio por terminado por mutuo acuerdo el precitado contrato, por
cuanto el contratista cumpli6 con el objeto del contrato y todas las
obligaciones y actividades.

“(...) En consecuencia, se declarard probada la excepcién de falta de
legitimacion por pasiva propuesta por el apoderado del Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, al quedar acreditado que no tuvo direccion
o control sobre la obra desarrollada mediante el contrato No. 218 de 2008,
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del cual se desprende presuntamente el dafio que la parte actora esta
reclamando dentro del proceso y, la funcion de inspeccion y vigilancia que le
fue asignada legalmente, no implicaba la toma de decisiones por el contrario,
dicha direccién estuvo a cargo de Corponor quien era la competente para
tomar las medidas del caso (...)" (fl 342 Cdno. ppal.).

i) En lo que concierne a la excepcion de falta de legitimacion en la causa por
pasiva respecto del Municipio de San José de Clcuta y del Departamento de

Norte de Santander, se preciso:

“(...) por lo anterior, al tenor de los articulos 2341 y 2343 del C.C. “es
obligado a la indemnizacion el que hizo el dano y sus herederos”, lo
cual significa que en materia de responsabilidad extracontractual del
Estado, quien debe indemnizar el perjuicio es a quien se le puede
imputar la causa del daio y por ello, considera el Despacho que no es
posible declarar probada de manera previa la falta de legitimacion por
pasiva del Municipio de Cucuta y de la Gobernacién de Norte de
Santander, teniendo en cuenta que resulta indispensable realizar el
estudio de existencia del dafio y de imputacidn en el analisis del caso,
lo cual es materia de estudio dentro de la sentencia. En consecuencia,
se declarara no probada la falta de legitimacion por pasiva propuesta
por el Municipio de Cucuta y la Gobernacion de Norte de Santander”,

iii) En lo que concierne a la Excepcion de Caducidad se expuso:

“(...) En consecuencia, considera el Despacho que comoquiera que el
apoderado de la parte actora sostiene que solo hasta finales de
septiembre del 2010, el actor tuvo certeza y conoci6é el perjuicio
ocasionado a él, como consecuencia, de la ejecucién del contrato de
obra No. 218 del 27 de mayo del 2008. Ademas, no obra en el
proceso documento alguno que permita desvirtuar la afirmacion
realizada por la parte actora, en cuanto a que solamente a finales del
mes de septiembre de 2010, se pudo evidenciar el perjuicio al
presentarse la ola invernal. Y en aplicacion del principio pro damato y
de acceso a la justicia, cuando quiera que existan dudas sobre la
fecha a partir de la cual se deba empezar a contar el término de
caducidad de la accidn, considera el Despacho que en el momento
debe declararse no probada la excepcion de caducidad de la accion,
con la posibilidad de que si se llegare a probar en el transcurso del
proceso cosa distinta, se decrete en la sentencia. Por lo anterior, se
declara no probada la caducidad”.
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6. En la misma audiencia, las partes interpusieron recurso de apelacion

contra el auto referido en los siguientes términos:

- Falta de legitimacion en la causa por pasiva del Ministerio de Ambiente y

desarrollo sostenible.

- La parte demandante interpuso recurso de apelacion y la Corporacion
Autonoma Regional de Norte de Santander CORPONOR sefialé que lo
coadyuvaba. Adujeron que el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible no cumplié con el deber de control y vigilancia frente a la

Corporacion Auténoma Regional.

- Respecto a la falta de legitimacion en la causa por pasiva del Municipio de
Clcuta y del Departamento de Norte de Santander, que se declaré no
probada, se recurrid porque la entidad actuaba como mediador, y se

adujo que ante politicas de mitigacidon de desastres actua en tal forma.

-En lo atinente a la desestimacion de la excepcion de caducidad, el
Departamento sefialé que se debid establecer una fecha de inicio y otra
de finalizacion del dano reclamado, por cuanto a partir de ahi se cuenta

el término de caducidad.

II. CONSIDERACIONES

1. Previo a resolver el asunto de fondo, se debe estudiar la competencia del

Consejo de Estado para conocer de la apelacion del auto que declard probada
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la excepcion de falta de legitimacion en la causa por pasiva del Ministerio de

Ambiente y Desarrollo Sostenible y la que no declaré las de caducidad de la

accion y la de falta de legitimacién en la causa por pasiva del Departamento

de Norte de Santander y del Municipio de Cucuta, en el tramite de la

audiencia

inicial.  Sobre el particular, se cita in extenso el auto de

unificacién® proferido por esta Corporacién que analizd el presente asunto,

donde se preciso:

“Ahora bien, el problema juridico se centra en establecer si es procedente el
recurso de apelacién contra el auto que no declaré probada una excepcion
previa, proferido dentro de la audiencia inicial de que trata el articulo 180 del
CPACA.

El articulo 243 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
contencioso Administrativo, consagra:

“Articulo 243. Son apelables las sentencias de primera instancia de los
tribunales y de los jueces. También seran apelables los siguientes autos
proferidos en la misma instancia por los jueces administrativos:

1.
2.

hw

© @ N O U

El que rechace la demanda

El que decrete una medida cautelar y el que resuelva los incidentes de
responsabilidad y desacato en ese mismo tramite.

El que ponga fin al proceso

El que apruebe conciliaciones extrajudiciales o judiciales, recurso que
solo podra ser interpuesto por el Ministerio Publico.

El que resuelva la liquidacion de los perjuicios.

El que decreta las nulidades procesales.

El que niega la intervencién de terceros.

El que prescinda de la audiencia de pruebas.

El que deniegue el decreto o practica de alguna prueba pedida
oportunamente.

“Los autos a que se refieren los numerales 1, 2, 3 y 4 relacionados
anteriormente, seran apelables cuando sean proferidos por los
tribunales administrativos en primera instancia”.

! Auto del 25 de junio de 2014. Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo. C.P: Enrique Gil Botero. Exp: 49.299.
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“El recurso de apelacion se concedera en el efecto suspensivo, salvo en los
casos a que se refieren los numerales 2, 6, 7 y 9 de este articulo, que se
concederan en el efecto devolutivo.

“Paragrafo. La apelacién solo procedera de conformidad con las normas del
presente cddigo, incluso en aquellos tramites e incidentes que se rija por le
procedimiento civil.

“De lo anterior, se tiene que la nueva disposicién incorporé dos reglas de
procedencia del recurso de apelacion de autos: i) el primero, que se refiere a la
naturaleza de la decisién y, para ello, se establecid un listado de providencias
pasibles de impugnacién, y ii) el segundo, de caracter subjetivo, en atencion al
juez que profiere el auto, toda vez que todos los autos a que se refiere la norma
proferidos por los Jueces Administrativos seran apelables, mientras que, de
conformidad con el inciso tercero del articulo 243, tratandose de decisiones
adoptadas por los Tribunales Administrativos solo lo seran las contenidas en los
numerales 1, 2, 3 y 4 del mismo precepto, esto es, aquellos que pongan fin al
proceso, los que rechacen la demanda, el que decrete una medida cautelar, y el
que apruebe una conciliacién prejudicial o judicial.

“Una importante inquietud surge de la lectura del articulo 243 con otras
disposiciones contenidas en el CPACA (v.gr. los articulos 180 y 226), que consiste
en establecer si existen o no antinomias al interior de esa legislacion procesal en
cuanto a la procedencia del recurso de apelacion tratandose de autos proferidos
por los Tribunales Administrativos en el tramite de procesos de primera instancia.

“Para ello, es necesario analizar de manera sistematica los articulo 125y 243 del
CPACA, toda vez que en esos preceptos se definen: i) la competencia para la
expedicion de las providencias, v ii) el recurso de apelacion. En efecto, el articulo
125 preceptua:

“Articulo 125. De la expedicion de providencias. Sera
competencia del juez o Magistrado Ponente dictar los autos
interlocutorios y de tramite; sin embargo, en el caso de los jueces
colegiados, las decisiones a que se refieren los nhumerales 1, 2, 3y 4
del articulo 243 de este Codigo seran de la sala, excepto en los
procesos de Unica instancia. Correspondera a los jueces, las salas,
secciones y subsecciones de decision dictar las sentencias. Los autos
que resuelvan los recursos de suplica seran dictados por las salas,
secciones y subsecciones de decision con exclusién del Magistrado
que hubiere proferido el auto objeto de la suplica.”

“Como se aprecia, el articulo 125 determina que, tratandose de jueces colegiados
las decisiones a que se refieren los numerales 1 a 4 del articulo 243 seran de
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sala, salvo en los procesos de Unica instancia. Por consiguiente, quiere ello
significar que el estatuto procesal si tenia una finalidad u objetivo concreto,
consistente en que sélo fueran apelables, en principio, las providencias proferidas
por los Tribunales Administrativos cuando en el curso de la primera instancia, las
mismas se enmarcaran en alguno de los numerales 1 a 4 de esa disposicion. A
contrario sensu, si el proveido adopta una determinacion que no se enmarca
dentro de las mismas, no sera viable el recurso de alzada.

“Ahora bien, existen preceptos o normas especiales en el mismo CPACA a través
de las cuales es viable predicar la existencia de autos apelables —proferidos por
los Tribunales Administrativos en procesos de primera instancia— por fuera del
listado establecido en el articulo 243, tal y como ocurre con la decisién que
resuelve la intervencion de terceros en el proceso o el auto que resuelve las
excepciones previas. En efecto, los articulos 226 y 180 ibidem, puntualizan:

“Articulo 226. Impugnacion de Ilas decisiones sobre
intervencion de terceros. El auto que acepta la solicitud de
intervencién en primera instancia serd apelable en el efecto
devolutivo y el que la niega en el suspensivo. El auto que la resuelva
en Unica instancia serd susceptible del recurso de suplica o del de
reposicidn, segun el juez sea individual o colegiado, y en los mismos
efectos previstos para la apelacién.”

“Articulo 180. Audiencia inicial.

(...) El auto que decida sobre las excepciones sera susceptible del
recurso de apelacion o del de suplica, segln el caso (...)".

“Existiria una antinomia en relaciéon con la decision proferida por los Jueces
Administrativos, puesto que mientras el articulo 226 del CPACA permite que se
apelen todos los autos que resuelven la intervencion de terceros sin importar si la
niegan o la conceden, asi como regula los efectos —devolutivo si la acepta y
suspensivo si la niega— en que habria de concederse el citado recurso, el numeral
7 del articulo 243 ibidem, restringe la apelacion al auto que “niega la
intervencion” y, de otra parte, sefiala de manera general que el efecto en que se
concedera en el efecto devolutivo.

“Por lo tanto, corresponde a la Sala definir si el articulo 243 del CPACA es un
precepto taxativo en cuanto se refiere a la procedencia del recurso de apelacion
de los autos proferidos en el tramite de la primera instancia o, si por el contrario,
normas como las de los articulos 226 y 180 de la misma codificacién priman v,
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por ende, si permiten ampliar la gama de proveidos apelables establecidos en la
primera disposicion comentada

“Sobre el particular, es preciso sefalar que el legislador limité la apelacién de los
autos proferidos por los tribunales, con la finalidad de restringir la competencia del
Consejo de Estado en materia de decisiones interlocutorias, maxime si se tiene en
cuenta que las disposiciones contenidas en la ley 1437 de 2011, persiguen el
objetivo o tienen como finalidad la descongestion de la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo y, por lo tanto, simplificar procedimientos que no
impliquen el desconocimiento de las garantias procesales.

“No obstante lo anterior, es evidente que el legislador incluyé o introdujo algunas
normas especiales que, de manera particular, establecieron la procedencia del
recurso de apelacién contra especificas decisiones interlocutorias, a modo de
ejemplo y de forma enunciativa, huelga citar las siguientes: i) la que decide las
excepciones previas (art. 180), ii) el auto que resuelve sobre la intervencién de
terceros (art. 226), y iii) el que decreta una medida cautelar (art. 236).

“Ahora bien, es viable formular el siguiente interrogante: ¢Por qué razén el legislador
limit6 las decisiones interlocutorias de que puede conocer el Consejo de Estado en
sede del recurso de apelacién, de forma tal que sélo lo seran aquellas contenidas en
los numerales 1 a 4 del articulo 243, en normas especiales del CPACA o de la
legislacion general contenida en el CGP? La respuesta se encuentra en el propdsito
de introducir celeridad y eficiencia a la administracion de justicia, debido a la
congestidn y represion de procesos que padece, y que ha sido una de las patologias
historicas de la administracidn judicial en Colombia. Ante este problema, han sido
numerosos los intentos legislativos (y administrativos) por mejorar la eficiencia de la
justicia, valor constitucional loable e imperativo, para garantizar el derecho de los
ciudadanos de acceder al aparato jurisdiccional, en busca de una solucién efectiva y
pronta de sus conflictos.

“Ante estos problemas hermenéuticos derivados de las antinomias normativas, el
legislador dictd algunas reglas para solucionarlos, contenidas principalmente en las
leyes 57 y 153 de 1887 que establecen los siguientes criterios: (i) /lex superior
derogat inferiori (la ley superior deroga a la inferior): este criterio refleja el principio
de jerarquia normativa que informa la conformacion de los ordenamientos juridicos,
pues determina que ante un conflicto entre normas de diferentes niveles jerarquicos,
prevalecera aquella que se ubique en el eslabdn mas alto, de conformidad con el
entendimiento tradicional de la graduacion normativa: Constitucion, Ley y
Reglamento. (ii) /ex posterior derogat priori (ley posterior deroga a la anterior): regla
que pone el acento en el tiempo de expedicion de la norma, se trata de un criterio
cronolégico, que privilegia la aplicacion de la disposicion promulgada con
posterioridad. Finalmente, (iii) /ex specialis derogat generali (ley especial deroga la
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general): este criterio privilegia el contenido de la norma, asi, cuando el conflicto se
plantea entre una norma de caracter general y una especial, se aplicara ésta.

“En este orden, el articulo 5 de la ley 57 de 1887, que subrog6 el articulo 10 del
Caddigo Civil, consagra lo siguiente:

“Articulo 5. Cuando haya incompatibilidad entre una disposicion
constitucional y una legal, preferira aquélla.

“Si en los Cddigos que se adoptan se hallaren algunas disposiciones
incompatibles entre si, se observaran en su aplicacién las reglas
siguientes:

“1a, La disposicion relativa a un asunto especial prefiere a la
que tenga caracter general;

“23, Cuando las disposiciones tengan una misma especialidad
o generalidad, y se hallen en un mismo Cédigo, preferira la
disposicion consignada en articulo posterior; y estuvieren en
diversos Cddigos preferiran, por razon de éstos, en el orden
siguiente: Civil, de Comercio, Penal, Judicial, Administrativo, Fiscal, de
Elecciones, Militar, de Policia, de Fomento, de Minas, de Beneficencia
y de Instruccion Publica.” (Negrillas adicionales).

“Obsérvese que la norma, ademas de consagrar los criterios de solucion de
antinomias antes resefiados, introduce una regla diferente, aplicable cuando el
conflicto de normas se presenta entre dos disposiciones del mismo caracter y
naturaleza que se encuentran en una codificacion. Se trata de una sub especie del
criterio cronoldgico, esto es, que la norma posterior deroga la anterior; sin embargo,
no puede entenderse en los estrictos términos de aquél, comoquiera que si bien, los
articulos de un codigo se expiden al mismo tiempo, si tienen un orden y una
numeracion, lo que permite establecer que, frente un conflicto de disposiciones de
un cadigo, prevalecera la consignada en un articulo o disposicién posterior, salvo que
el asunto esté contenido en un acdpite o capitulo especial que regule el asunto de
manera distinta (v.gr. articulo 180 CPACA) a los postulados generales (v.gr. articulo
243 CPACA).

Asi las cosas, no acertd el Tribunal en la decision de no conceder el recurso de
apelacion contra la decision que no declaré probada una excepcion previa, toda vez
que en los términos del articulo 180 del CPACA —norma especial- esa decision es
pasible o susceptible del recurso de apelacion. Y, para efectos de competencia
funcional, habra que recurrir a lo dispuesto en el articulo 125 jbidem, es decir, que si
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la excepcion que se declara probada da por terminado el proceso —por tratarse de
una de aquellas decisiones a que se refieren los numerales 1 a 4 del articulo 243 de
la misma codificacion— tendra que ser proferida por la respectiva sala de decision del
Tribunal Administrativo en primera instancia; a contrario sensu, si la providencia no
declara probada la excepcion y, por lo tanto, no se desprende la finalizacion del
plenario, entonces sera competencia exclusiva del ponente, y en ambos casos sera
procedente el recurso de apelacidn, en el primer caso resuelto por la respectiva sala
de decisidon del Consejo de Estado, y en el segundo por el Consejero Ponente a
quien le corresponda el conocimiento del asunto en segunda instancia.

“En efecto, el numeral 6 del articulo 180 del CPACA, determina que “el auto que
decida sobre las excepciones sera susceptible del recurso de apelacion o del de
suplica, segun el caso...”, lo que significa que en procesos de primera instancia
sera procedente la apelacién, mientras que tratdndose de asuntos de Unica
instancia lo procedente sera el recurso de suplica.

“Como se aprecia, la expresion “segun el caso” sirve de inflexion para dejar
abierta la posibilidad de la procedencia del recurso de apelacién o de suplica
dependiendo la instancia en que se desarrolle el proceso, puesto que si se trata
de un asunto cuyo tramite corresponde a un Tribunal Administrativo o al Consejo
de Estado en Unica instancia, el medio de impugnacidén procedente sera el de
suplica, mientras que si se tramita en primera instancia por un Tribunal
Administrativo procedera el de apelacion, bien que sea proferido por el
Magistrado Ponente —porque no se le pone fin al proceso— o por la Sala a la que
pertenece este ultimo —al declararse probado un medio previo que impide la
continuacién del litigio—".

Como se observa, la jurisprudencia del Consejo de Estado adoptd el criterio
de especialidad para darle solucién a la tensién normativa suscitada entre el
articulo 180 numeral 6 y el articulo 243 del CPACA, y con ello fijé una regla
de solucién de antinomias de la nueva codificacién, en la que se prefiere la
norma especial respecto de la general incluso por encima del criterio
cronoldgico. En este orden se concluye que en el caso objeto de estudio esta
Corporacién es competente para resolver el recurso interpuesto por cuanto
asi lo dispone el numeral 6 del articulo 180 que regula el tramite de la

audiencia inicial.
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i) Caso concreto

En el asunto sub examine, en primer lugar, se resolvera la falta de
legitimacion en la causa declarada por el Tribunal. Luego, la apelacion del
auto que no declard probada la excepcion de falta de legitimacion en la causa
por pasiva del Departamento de Norte de Santander y del Municipio de San
José de Cucuta, y por ultimo, la decision que declar6 no probada la

caducidad.

El auto recurrido advierte una dificultad a la que deben enfrentarse los
Magistrados de tribunales administrativos quienes tienen a su cargo la
direccién de la audiencia inicial, oportunidad en la que estan facultados para
proferir decisiones de distinta naturaleza incluso aquellas que pongan fin al
proceso, y en virtud de ello, concurren en una misma audiencia dos normas
de competencia funcional que le resultan igualmente aplicables a Ia

providencia dictada en esta primera etapa procesal.

En este orden de ideas, como en el proveido apelado se profirieron decisiones
que en atencidn a las normas sobre competencia deben ser dictadas por el
ponente, esto es, la que no declard6 probada las excepciones de falta de
legitimacion en la causa por pasiva de la Gobernacidén de Norte de Santander
y del Municipio de Culcuta, y la de caducidad de la accion; y otras, que por el
contrario son de la Sala, como la que declar6 probada la falta de legitimacién
en la causa por pasiva del Ministerio de Ambiente y desarrollo Sostenible que
pone fin al proceso, se debe analizar en primer lugar, si se aplicaron

adecuadamente las reglas de competencia.
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El articulo 125 del CPACA consagra la regla general de competencia en
cuanto a la expedicion de autos interlocutorios y de tramite en el juez o
magistrado ponente; no obstante, esta regla tiene 4 excepciones frente a las
cuales la competencia se radicé en la Sala, enunciadas en los numerales 1, 2,
3 y 4 del articulo 243, y que hacen referencia en su orden: al auto que
rechace la demanda; el que decrete una medida cautelar y el que resuelva
los incidentes de responsabilidad y desacato en ese mismo tramite; el que
ponga fin al proceso; y el que apruebe conciliaciones extrajudiciales o
judiciales, interpuesto por el Ministerio Publico, salvo en los procesos de Unica

instancia.

De otro lado, el articulo 180 numeral 6 faculta al juez o magistrado ponente
para dar por terminado el proceso cuando prospere alguna de las
excepciones cuando a ello haya lugar, y cuando en el desarrollo de la
audiencia advierta que no se agotd con alguno de los requisitos de

procedibilidad.

En este entendimiento, se tiene que ambas disposiciones ofrecen
consecuencias juridicas distintas ante el mismo supuesto de hecho; de alli
que, frente al cuestionamiento de quien es el competente funcional para
proferir decisiones que le ponen fin al proceso como la del auto apelado que
lo da por terminado para el Ministerio de Ambiente y no declara probada las
demas excepciones, en la audiencia inicial; ante esta situacion se pregunta, si
la competencia es del magistrado ponente que la dirige o si por el contrario,

tendria que proferirla la Sala de decision y si es pertinente aplicar los criterios
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hermenéuticos establecidos en reciente pronunciamiento’ de esta

Corporacion que sefald:

“Obsérvese que la norma, ademas de consagrar los criterios de solucion de
antinomias antes resefnados, introduce una regla diferente, aplicable cuando
el conflicto de normas se presenta entre dos disposiciones del mismo caracter
y naturaleza que se encuentran en una codificacién. Se trata de una sub
especie del criterio cronoldgico, esto es, que la norma posterior deroga la
anterior; sin embargo, no puede entenderse en los estrictos términos de
aquél, comoquiera que si bien, los articulos de un cddigo se expiden al mismo
tiempo, si tienen un orden y una numeracion, lo que permite establecer que,
frente un conflicto de disposiciones de un cddigo, prevalecera la consignada
en un articulo o disposicion posterior, salvo que el asunto esté contenido en
un acapite o capitulo especial que regule el asunto de manera distinta (v.gr.
articulo 180 CPACA) a los postulados generales (v.gr. articulo 243 CPACA).

“Asi las cosas, no acertd el Tribunal en la decision de no conceder el recurso
de apelacion contra la decisién que no declard probada una excepcién previa,
toda vez que en los términos del articulo 180 del CPACA —norma especial—
esa decision es pasible o susceptible del recurso de apelacién. Y, para efectos
de competencia funcional, habra que recurrir a lo dispuesto en el articulo 125
ibidem, es decir, que si la excepcidn que se declara probada da por terminado
el proceso —por tratarse de una de aquellas decisiones a que se refieren los
numerales 1 a 4 del articulo 243 de la misma codificacion— tendra que ser
proferida por la respectiva sala de decisién del Tribunal Administrativo en
primera instancia; a contrario sensu, si la providencia no declara probada la
excepcion y, por lo tanto, no se desprende la finalizacidon del plenario,
entonces sera competencia exclusiva del ponente, y en ambos casos sera
procedente el recurso de apelaciéon, en el primer caso resuelto por la
respectiva sala de decision del Consejo de Estado, y en el segundo por el
Consejero Ponente a quien le corresponda el conocimiento del asunto en
segunda instancia”.

2 Auto del 25 de junio de 2014. Consejo de estado. Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo.MP: Enrique Gil Botero. Exp: 49.299
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Asi las cosas, si bien, se adoptdé como criterio interpretativo para resolver
tensiones al interior de un mismo cuerpo normativo el cronoldgico y el de
especialidad, lo que conduciria a concluir que la competencia para declarar
por terminado el proceso en audiencia inicial, es del Magistrado Ponente, sin
embargo, conforme a lo establecido por la Corporacion en la cita que precede
se debe aplicar la regla de competencia senalada en el 125 del CPACA en
virtud de la cual, las decisiones enunciadas en los numerales 1, 2, 3 y 4 del
243 seran proferidos por la Sala, esto, sobre la base de que estas dos normas
constituyen el pilar fundamental del recurso de apelacion de autos y son las

reglas articuladoras del régimen aplicable a este medio de impugnacion.

Asi las cosas, se tiene que la magistrada ponente carecia de competencia
funcional para declarar probada una excepcidon previa que pone fin al
proceso, por cuanto el articulo 125 del CPACA preceptia que en aquellos
casos en los que se precluya el proceso, la competencia para ello es de la
Sala de Decision, lo que da lugar a declarar la nulidad de todo lo actuado en
la audiencia inicial, en atencién a que se configurd la causal segunda del
articulo 140 del CPC, aplicable por remision del articulo 208 de la nueva
codificacion, esto es, “cuando el juez carece de competencia”, comoquiera
que la competencia para declarar probada la excepcidon de falta de
legitimacion en la causa por pasiva del Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible era de la Sala de Decisién del Tribunal y no de la Magistrada

Ponente.

En mérito de lo expuesto, se

RESUELVE:
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Primero. Declarese la nulidad de todo lo actuado en la audiencia inicial,
celebrada el 24 de septiembre de 2013, por las razones expuestas en la parte

considerativa de esta providencia.

Segundo. Por Secretaria, devuélvase el expediente Tribunal Administrativo

de Norte de Santander para lo de su cargo.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

ENRIQUE GIL BOTERO

Nmpb/4c
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