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EXPEDIENTE: 76001-33-33-001-2018-00142-02
_ PROCURADURIA 21 JUDICIAL I AMBIENTAL
DEMANDANTE: AGRARIA
DEMANDADO: MUNICIPIO DE DAGUA
ASUNTO APELACION DE AUTO - CONFIRMA AUTO QUE
NIEGA INTERVENCION DE TERCEROS.

I. OBJETO DE LA DECISION

Se procedera a resolver el recurso de apelacion propuesto por la parte coadyuvante,
contra la decisién tomada por el Juzgado Primero Administrativo Oral del Circuito de
Cali en la audiencia de pruebas llevada a cabo el 27 de agosto de 2019, mediante el
cual negbé la solicitud de intervencién de terceros al presente asunto.

Il. ANTECEDENTES

En ejercicio del medio de control consagrado en el articulo 137 del CPACA la
Procuraduria 21 Judicial Ambiental y Agraria del Valle del Cauca, demandé al
Municipio de Dagua para que se declare la nulidad del Acuerdo nro. 030-16 del 16 de
diciembre de 2016 y nro. 014-17 del 31 de mayo de 20017 expedidos por el Concejo
Municipal de Dagua.

lll. DE LA PROVIDENCIA APELADA:

Mediante auto interlocutorio proferido por el Juzgado Primero Administrativo Oral del
Circuito de Cali en la audiencia de pruebas del 27 de agosto de 2019, se neg¢ la
solicitud de intervencién de terceros bajo el siguiente argumento:

“En primer término, debe resaltarse que los actos administrativos acusados son de
caracter general y corresponden a modificaciones adoptadas respecto del Plan de
Ordenamiento Territorial del Municipio de Dagua.

La Jurisprudencia del Consejo de Estado ha catalogado a los Planes de Ordenamiento
Territorial como verdaderos instrumentos normativos que tiene como objetivo esencial la
preservacion del interés general.

“Partiendo de la naturaleza de los actos administrativos acusados, este juzgado admitio
la demanda formulada en ejercicio del medio de control de nulidad simple y dispuso dar
aplicacion al numeral 5 del articulo 171 del CPACA con el propdsito de poner en
conocimiento de la comunidad la existencia del proceso.
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“Ahora bien, conforme a las subreglas jurisprudenciales aplicables al caso concreto se
tiene que la vinculacion de los comparecientes a la presente diligencia quienes como
miembros de la comunidad del Municipio de Dagua y propietarios de los muebles objeto
de modificacion en el uso del suelo no resulta procedente mediante la figura del
litisconsorcio necesario.

Lo anterior dado que, si bien puede considerarse como terceros “con interés directo en
el resultado del proceso”, el medio de control de nulidad simple cuenta con una
reglamentacion propia que establece que la intervencion de estos potenciales
intervinientes se surta a través de las figuras de la coadyuvancia o impugnadores de la
demanda.

En consecuencia, en el tramite procesal del medio de control de nulidad simple,
teniendo en cuenta el caracter general de las decisiones objeto de control de legalidad,
la intervencion de las personas que puedan resultar afectadas por la decision judicial no
se lleva a cabo en calidad de litisconsorte necesario.

Por el contrario, en el marco del proceso contencioso administrativo se ha consagrado
un mecanismo especifico que permite dar cumplimiento a los postulados del principio de
publicidad, contemplado en la ya referenciado numeral 5 del articulo 171 del CPACA.

Finalmente el Despacho advierte que resulta improcedente aceptar la vinculacion de los
comparecientes en calidad de coadyuvantes dado que su intervencién se surte con
posterioridad a la realizacion de la audiencia inicial, motivo por el cual su comparecencia
se torna extemporénea en los términos previstos por el articulo 223 del CPACA

Sobre este particular el Despacho considera pertinente dar aplicacion al precedente
desarrollado por la Seccién Segunda del Consejo de Estado mediante providencia de 22
de julio de 2019 proferida dentro del radicado interno No. 486517, en el cual se ratifico
que la figura procedente para la intervencion de afectados en el medio de control de
nulidad simpe corresponde a la coadyuvancia y que esta se encuentra limita (sic) a la
etapa de audiencia inicial’.

IV. FUNDAMENTOS DEL RECURSO:

El apoderado judicial de los coadyuvantes, propietarios de inmuebles, presenté
recurso de apelacion contra la decision tomada por el Juzgado Primero Administrativo
de Cali, argumentado:

“Mi primera inconformidad con relacion al auto interlocutorio que se acaba de proferir
tiene que ver con el contexto normativo que sirvié de catalejo para analizar la situacion,
se tomé por parte de su sefioria la norma especial y restrictiva que trae el CPACA y se
omitié la norma que es mas garante a los derechos sustanciales de mis representados
como es las del Cédigo General del Proceso cuya invocacion y ejecucién y decisién con
base en esfos articulo 61 y 62 del CGP es plenamente viable a la luz del articulo 227 del
CPACA que establece que lo no regulado en este cédigo se aplicaran las normas del
CGP, esto es, los articulo 61 y 62 del CGP, porque debemos aplicar los articulos del
CGP y no los del CPACA, porque la condicion de mis representados no es la de simple
coadyuvanies sino que es la de directos afectados con la decisién de nulidad que el
estrado analiza, dada esa condicién de litisconsorte necesario o facultativo, se le debe
permitir una accion garante de los derechos fundamentales....eso les ubica en una
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Justicia a representarse y exponer los argumentos ante su sefioria frente a lo cual han
hecho esfuerzo, pongo de presente que dentro de los documentos anexos a la primera
carpeta reposa un estudio fotografico y filmico...”(Min 27:03)

Concluye manifestando, que la forma en la cual los propietarios de los predios pueden
actuar activamente en el presente asunto es a través de la figura de litisconsorte
necesario, el cual esa aplicable por remisién que hace el articulo 227 del CPACA.

CONSIDERACIONES:

5.1. COMPETENCIA

De conformidad con el articulo 243 de la Ley 1437 de 2011, el auto mediante el cual
se niega el decreto o la practica de una prueba es pasible del recurso de apelacion,
siendo competente en segunda instancia el Tribunal para desatar el mismo. La norma
en comento sefala lo siguiente:

“Art. 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:

(...)

7. El que niegue la intervencion de terceros.”
5.2. PROBLEMA JURIDICO

El asunto que se discute se contrae a establecer:

Corresponde a este Despacho determinar si es procesalmente posible que en los
procesos de nulidad simple intervengan terceros en calidad de litisconsortes
necesarios, pese a que el articulo 223 del CPACA, establece que en dicho medio de
control cualquier persona puede intervenir en calidad de coadyuvante.

TESIS DEL DESPACHO

El Despacho confirmara la decision apelada, ya que en los procesos de nulidad
simple, por su naturaleza, no requieren la intervencion de terceros en calidad de
litisconsorte necesarios, ya que al debatirse actos administrativos de contenido
general, cualquier persona puede acudir al proceso en calidad de coadyuvante de
algunas de las partes en virtud a lo dispuesto en el articulo 223 del CPACA.

CASO CONCRETO

De conformidad con el articulo 320" del C.G.P, aplicable por remision del articulo 3062
del CPACA, se procedera a resolver el recurso de apelacion interpuesto por el

1 Articulo 320. Fines de la apelacion.
El recurso de apelacién tiene por objeto que el superior examine la cuestion decidida, Gnicamente en relacién con los reparos

concretos formulados por el apelante, para que el superior revoque o reforme la decision.
Podra interponer el recurso la parte a quien le haya sido desfavorable la providencia: respecto del coadyuvante se tendra en

cuenta lo dispuesto en el inciso segundo del articulo 71.
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apoderado de la parte demandante, pronunciandose solamente sobre los argumentos
expuestos en el recurso interpuesto.

A su turno, el articulo 328 ibidem dispone entre otros aspectos que: “el juez de segunda
instancia debera pronunciarse solamente sobre los argumentos expuestos por el apelante, sin
perjuicio de las decisiones que deba adoptar de oficio, en los casos previstos por la ley’.

Del tenor literal de la norma en cita, concluye el Despacho que la voluntad del
legislador es que, en virtud del recurso de apelacién el superior estudie y revise la
decisién proferida por el a quo, pero con una caracteristica especial, y es que dicha
instancia se limita a aquellos precisos cargos expuestos por el recurrente al
sustentar su inconformidad, los cuales, se encuentran limitados, en virtud de la
congruencia, a lo decidido por el juez en primera instancia.

El Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, no
regul6 la figura del litisconsorte necesario y la integracién del contradictorio, por tanto,
debemos remitirnos a las normas del Cédigo General del Proceso, tal como lo indica
el articulo 227, el cual dice: “En lo no regulado en este Cédigo sobre la intervencién
de terceros se aplicaran las normas del Cédigo de Procedimiento Civil.”

Por su parte, el articulo 61 del Cédigo General del Proceso, consagra lo relativo al
litisconsorcio necesario y la integracién del contradictorio, de la siguiente forma:

“Articulo 61. Litisconsorcio necesario e integracién del contradictorio.

Cuando el proceso verse sobre relaciones o actos juridicos respecto de los cuales, por su
naturaleza o por disposicion legal, haya de resolverse de manera uniforme y no sea
posible decidir de mérito sin la comparecencia de las personas que sean sujetos de tales
relaciones o que intervinieron en dichos actos, la demanda deberéa formularse por todas o
dirigirse conira todas; si no se hiciere asi, el juez, en el auto que admite la demanda,
ordenara nofificar y dar traslado de esta a quienes falten para integrar el contradictorio,
en la forma y con el término de comparecencia dispuestos para el demandado.

En caso de no haberse ordenado el traslado al admitirse la demanda, el juez dispondré la
citacion de las mencionadas personas, de oficio o a peticion de parte, mientras no se
haya dictado sentencia de primera instancia, y concedera a los citados el mismo término
para que cormparezcan. El proceso se suspendera durante dicho término.

Si alguno ds los convocados solicita pruebas en el escrito de intervencién, el juez
resolvera sobre ellas y si las decreta fijara audiencia para practicarlas.

Los recursos y en general las actuaciones de cada litisconsorte favoreceran a los demas.
Sin embargo, los actos que impliquen disposicién del derecho en litigio solo tendran
eficacia si emanan de todos.

Cuando alguno de los litisconsortes necesarios del demandante no figure en la demanda,
podra pedirse su vinculacién acompariando la prueba de dicho litisconsorcio.”

Frente a ello, es de indicar que El H. Consejo de Estado® refiriéndose a la figura del
litisconsorcio necesario, considero lo siguiente:

“...Existe litisconsorcio necesario cuando hay pluralidad de sujetos en calidad de
demandante (litisconsorcio por activa) o demandado (litisconsorcio por pasiva) que
estan vinculados por una unica relacion juridico sustancial. En este caso y por
expreso mandato de la ley, es indispensable la presencia dentro del litigio de todos y

2 ARTICULO 306. ASFECTOS NO REGULADOS. En los aspectos no contemplados en este Codigo se seguira el Codigo de

Procedimiento Civil en lo que sea compatible con la naturaleza de los procesos y actuaciones que correspondan a la Jurisdiccion
de lo Contencioso Adm nistrativo.

% Consejo de Estado, sentencia del 23 febrero de 2012, , Radicacion No. 05001-23-26-000-1994-00558-01(20810).
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cada uno de ellos, para que el proceso pueda desarrollarse, pues cualquier decisién que
se tome dentro de éste puede perjudicar o beneficiarlos a todos. La vinculacion de
quienes conforman el litisconsorcio necesario podré hacerse dentro de la demanda, bien
obrando como demandantes o bien llamando como demandados a todos quienes lo
integran y en el evento en que el juez omita citarlos, debe declararse la nulidad de lo
actuado desde el auto admisorio de la demanda (numeral 8 del articulo 140 del C. de P.
Civil). Si esto no ocurre, el juez de oficio o por solicitud de parte podré vincularlos en el
auto admisorio de la demanda o en cualquier tiempo antes de la sentencia de primera
instancia, otorgandoles un término para que comparezcan, y de no hacerlo debe
declararse la nulidad de una parte del proceso o a partir de la sentencia de primera
instancia (numeral 9 ibidem), con el fin de lograr su vinculacién al proceso para que
tengan la oportunidad de asumir la defensa de sus intereses, dado que la sentencia los
puede afectar.”

Por lo tanto, se concluye que el litisconsorcio es necesario siempre que la decisién
que llegare a adoptarse en la sentencia correspondiente, pueda llegar a beneficiar o
afectar a alguna de las partes que necesariamente debid intervenir en el proceso, sin
la cual no se podra emitir pronunciamiento de fondo.

Para el caso del medio de control de nulidad simple, el articulo 223 del CPACA
dispone:

“En los procesos que se tramiten con ocasion de pretensiones de simple nulidad, desde
la admision de la demanda y hasta en la audiencia inicial, cualquier persona podra pedir
que se la tenga como coadyuvante del demandante o del demandado.

‘El coadyuvante podra independientemente efectuar todos los actos procesales
permitidos a la parte a la que ayuda, en cuanto no esté en oposicion con los de esta.

“Antes del vencimiento del término para aclarar, reformar o modificar la demanda,
cualquier persona podra intervenir para formular nuevos cargos o para solicitar que la
anulacion se extienda a otras disposiciones del mismo acto, caso en el cual se surtira
los mismo traslados ordenados para la reforma de la demanda principal”.

Lo anterior, tiene su razén de ser, en el hecho de que el litisconsorte necesario es
aquella parte procesal sin la cual no podria proferirse una decisién de fondo y
necesariamente debe comparecer al proceso, por el contrario, el medio de control de
nulidad simple no requiere la comparecencia de un determinado sujeto procesal para
resolver la litis, ya que al buscar la nulidad de un acto de contenido general, cualquier
persona puede incoarlo con apoyo de terceras personas que seran denominadas
coadyuvantes, en virtud a lo dispuesto en el articulo 223 del CPACA. Asi lo dispuso el
Consejo de Estado* en el siguiente aparte:

La intervencion de terceros reviste un caracter diferente segun se trate de una accioén de
nulidad simple o de una accion de nulidad y restablecimiento del derecho. De lo
dispuesto en el articulo 146 del Cédigo Contencioso Administrativo se deduce que en
las acciones de nulidad simple la intervencién del tercero tendra siempre caracter de
parte principal. Por tratarse de una accién publica en la que, por definicion, cualquier
persona esta legitimada para intervenir, tanto el coadyuvante como el impugnante no
intervienen como parte accesoria, pues su posicién en el proceso es auténoma.

4 Consejo de Estado, Seccién Cuarta, sentencia del 11 de febrero de 2014, radicado nro. 11001032700020110023-00 (18973).
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Por lo anterior, dichos terceros tienen la facultad de alegar sus propios argumentos,
plantear motivos de impugnacién diferentes a los expuestos por demandante y
demandado, etc.

En el presente asunto, la parte demandante pretende la nulidad de unos actos
administrativos de caracter general expedidos por el Concejo Municipal de Dagua, a
saber:

-Acuerdo Municipal 030-16 del 16 de diciembre de 2016, por medio del cual se ajusta
el plan basico de ordenamiento territorial del municipio de Dagua.

-Acuerdo Municipal 014-17 del 31 de mayo de 2017, por medio del cual se corrige el
Acuerdo 030-16.

Al ser dichos actos administrativos de caracter general, las partes que en ellos
intervine tienen la calidad de demandante, demandado y coadyuvantes, estos ultimos
pueden independientemente efectuar todo los actos procesales permitidos a la parte
que ayuda, por tanto, el articulo 223 del CPACA no consagra la figura de litisconsorcio
necesario como parte interviniente del proceso.

Por lo expuesto se puede inferir, que la solicitud de integracion de litisconsorte
necesario en los proceso de nulidad simple resulta improcedente, ya que la norma
indica que los ferceros pueden antevenir en calidad de coadyuvantes, ademas como
lo expuso el A-quo, la audiencia de pruebas no es el momento procesal para requerir
la vinculaciéon de sujetos procesales, ya que como lo dispuso el articulo 223 del
CPACA, desde la admision de la demanda y hasta la audiencia inicial se puede pedir
la vinculacién de los coadyuvantes. Asi lo dispuso el Consejo de Estado® en el
siguiente pronunciamiento:

De conformidad con el articulo 223 de la Ley 1437 de 2011, en los procesos que se
tramiten con ocasion de pretensiones de simple nulidad, desde la admision de la
demanda y hasta en la audiencia inicial, cualquier persona puede pedir que se le tenga
como coadyuvante del demandante o del demandado y puede efectuar todos los actos
procesales permitidos a la parte que ayuda en cuanto no esté en oposicion con ésta.(...)
que en el medio de control de nulidad cualquier persona puede intervenir como parte
coadyuvante o impugnadora, sin que se exija acreditar un interés directo en los
resultados del proceso, basta unicamente que manifieste su voluntad en el término alli

previsto, y sin que tampoco sea menester que aporte elemento nuevo de conviccion al
juez”.

En vista de lo anteriormente expuesto, el Despacho no comparte los argumentos
expuestos por el apoderado judicial de los propietarios de terrenos, de quienes dicen
padecieron un perjuicio por la expediciéon de los actos administrativos demandados,
ya que el meclio de control elegido es el de nulidad simple, en donde el debate se
centra en determinar si los actos demandados fueron expedidos con infraccion de las
normas en que debieron fundarse, o sin competencia, o en forma irregular o con el
desconocimierito del derecho de audiencia o defensa, como lo dispone el articulo 137

5 Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccion B, sentencia del 22 de julio de 2019, radicacién nimero: 11001-03-25-000-
2017-00916-00(4865-17).
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del CPACA. Ademas, la coadyuvancia es la modalidad de participacién de un tercero
en los medio de control de nulidad, tal y como lo dispone de manera expresa el
articulo 223 del CPACA, sin necesidad de remitirse a otra disposicion.

Ademas cabe aclara que el articulo 223 del CPACA es claro en indiciar que en el
medio de control de nulidad, los terceros pueden intervenir en calidad de
coadyuvantes y los momentos procesales en los cuales pueden hacerse parte son la
demandada hasta la audiencia inicial, razén por la cual, no es necesario remitirse a lo
dispuesto en el CGP, el cual, es aplicable en lo no regulado en los articulos 223 y
siguientes del CPACA y en el presente asunto no se presenta un vacio normativo.

Por tanto, el Despacho confirmara el auto interlocutorio proferido por el Juzgado
Primero Administrativo Oral del Circuito de Cali en la audiencia de pruebas del 27 de
agosto de 2019. En consecuencia, se;

RESUELVE
PRIMERO.- CONFIRMAR el auto interlocutorio dictado en audiencia de pruebas del
27 de agosto de 2019 por el Juzgado Primero Administrativo Oral del Circuito de Cali,

conforme a las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: En firme la presente decision, remitase el expediente al Juzgado de
origen, para lo de su cargo.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,

El magistrado,

= N -

EDUARDO LUBO PARROS

Bo Secretario <~ °
Ngg



