CAPITANIA DE PUERTO-Facultades / POLICIA ADMINISTRATIVA

Resulta evidente que la competencia de policia administrativa
atribuida a la mencionada Capitania a través de las disposiciones
atras sefaladas (especificamente para este caso en los
numerales 23 y 27 del articulo 5° concordados con los numerales
1, 2y 10 del Decreto 2324 de 1984) queda restringida a dar
aplicacion a las regulaciones generales que en este Decreto se
establecen, que desde luego, no comprende la de que esa Oficina
expida nuevos desarrollos normativos, como reglamentaciones
administrativas distintas a las que eventualmente puede dictar el
Presidente de la Republica por virtud del numeral 11 del articulo
189 de la Constitucion, que es, lo que pretende el acto acusado,
al establecer prohibiciones generales que no existen en laley y
que solo puede, decretarse por ésta. La normatividad vigente
(Decreto Ley 2324 de 1984), antes que atribuir a las Capitanias
de Puerto facultades para dictar normas de caracter general, le
otorga solo atribuciones para aplicarlas y vigilar y sancionar su
incumplimiento. DECLARA LA NULIDAD de la Resolucion N° 0028
de 3 de agosto de 1992. expedida por la Capitania de Puerto de
Cartagena

Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo.-Seccién Primera.-
Santa Fé de Bogotd, D.C., veinte (20) de Agosto de mil novecientos noventa y
tres (1993).

Consejero Ponente: Doctor Ernesto Rafael Ariza Munoz.

Referencia: Expediente N° 2181. Accién: Nulidad contra la Resolucién numero
0028 de 3 de Agosto de 1992 expedida por la Capitania de Puerto de
Cartagena, Direccion General Maritima y Portuaria del Ministerio de Defensa
Nacional. Actor: Luis Carlos Sachica Aponte.

El ciudadano abogado LUIS CARLOS SACHICA APONTE, obrando en su propio
nombre y en ejercicio de la accidn publica consagrada en el articulo 84 del
C.C.A., ocurrié ante esta Corporacién para demandar la nulidad de la
Resolucion nimero 0028 del 3 de Agosto de 1992, expedida por la Capitania
de Puerto de Cartagena, dependencia de la Direccién General Maritima y
Portuaria, la que pertenece al Ministerio de Defensa Nacional, "por la cual se
suspenden las construcciones en las Islas del Rosario e Islas de San Bernardo
en jurisdiccion de la Capitania de Puerto de Cartagena".

a. EL ACTO ACUSADO
Es del siguiente tenor:

"El Capitan de Puerto de Cartagena, en usa de sus facultades legales, y
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CONSIDERANDO:

Que el articulo 107 de la Ley 110 de 1912 consagrdé como reserva territorial del
Estado las Islas Nacionales de uno y otro mar de la Republica;

Que el Decreto Ley 2324 de 1984, faculta a la Direccién General Maritima (sic)
para autorizar y controlar la construccién y el uso de islas. y estructuras
artificiales en las areas de su jurisdiccion;

Que en la actualidad los archipiélagos de las Islas del Rosario e Islas de San
Bernardo, (sic) son objeto de construcciones sin ninguna clase de permiso y en
el momento se contindia con el levantamiento de obras, sin contar con la
autorizacién de la autoridad competente;

Que se adelanten estudios técnicos y juridicos por parte del Instituto Nacional
de los Recursos naturales Renovables y del Ambiente, Inderena, la
Procuraduria General de la Nacién y la Direccion General Maritima para definir
la situacion juridica de los ocupantes, asi como definir las pautas a seguir ante
el levanta miento indiscriminado de obras civiles, sin autorizacion alguna, que
hace necesaria la suspensiodn indefinida de tales obras en los archipiélagos de
las Islas del Rosario e Islas de San Bernardo, hasta que las entidades
comprometidas determinen las acciones legales a seguir,

RESUELVE:

Articulo 1° Ordenar la suspensidon inmediata de cualquier clase de construccién
de obras civiles, submarinas y de superficie que se estén adelantando o
puedan adelantarse, asi como la suspensidén inmediata de cualquier clase de
modificacidon, lldmese ampliacién, demolicién, divisién, adecuacion, mejora o
como quiera que se le denomine a las, mismas, hoy levantadas en las Islas del
Rosario y de San Bernardo.

Paragrafo. De conformidad con el articulo 80 literal d) del Decreto 2324 de
1984, la violacion de lo dispuesto en la presente Resolucion hara incurrir a
quienes se establezcan como responsables de la construccién en multas que
podran ser de veinte (20) salarios minimos hasta cien (100) salarios minimos
mensuales y la demolicidn de la construccion.

Articulo 2° Ordenar la suspensién inmediata del ingreso de cualquier clase de
maquinaria y material destinado para la construccion de obras civiles,
submarinas o de superficie a las Islas del Rosario y de San Bernardo.

Paragrafo. Para el cumplimiento de lo ordenado toda embarcacidon que esté en
capacidad de transportar materiales de construccién o maquinaria que zarpe
de Cartagena hacia las Islas del Rosario e Islas de San Bernardo, debe ser
revisada por el personal de Inspectores de la Capitania de Puerto de
Cartagena; asi mismo las naves de la Armada Nacional podran en cualquier
momento "abordar en aguas jurisdiccionales las embarcaciones de las que se
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sospeche infringen esta disposicidén y si se encontrara maquinaria o elemento
de los indicados las haran regresar a Puerto poniéndolas a disposicion de esta
Capitania para la aplicacién de la multa de que trata el paragrafo del articulo
10 tanto al Capitan, patrén o propietario de la embarcacion, como al
responsable de las obras.

Articulo 3°. Ordenar la inmediata evacuacion hacia el territorio continental de
la maquinaria y material para construccién de obras civiles submarinas o de
superficie que se encuentren en las Islas del Rosario e Islas de San Bernardo,
para lo cual los responsables de las obras tendran un plazo improrrogable de
quince dias contados a partir de la vigencia de la presente Resolucién. Vencido
este plazo, quienes no cumplan con lo dispuesto se haran acreedores a la
imposicién de las multas de que trata el paragrafo del articulo 1°, las que
podran ser sucesivas hasta cuando se cumpla la orden de evacuacion.

Articulo 4° La presente Resolucion rige a partir de su publicacién.".
II. CAUSA PETENDI
Como normas violadas se sefialan en la demanda las articulos 58 de la

Constitucién, y 10, 20, inciso 1° y paragrafo 20; 30, numeral 15; 4°, 5°,
ordinales 21, 22y 27; 166 y 167 del Decreto Ley 2324 de 1984.

Para fundamentar los cargos de violacion se aduce, en sintesis lo siguiente:

La Capitania de Puerto de Cartagena excedidé su competencia' delimitada por
las normas legales citadas como vulneradas, y actud, desde luego, ilegalmente
al expedir la Resolucién demandada, como se advierte en los siguientes
cargos:

1. La suspensidn de construcciones ordenada en la Resolucién demandada se
extiende al todo tipo de construcciones y comprende el territorio de las Islas
del Rosario e Islas de San Bernardo de jurisdiccion de aquella Capitania, sin
distinguir entre bienes de uso publico, baldios, bienes fiscales y del dominio
eminente del Estado y bienes privados, generalidad dispositivo que equivale a
dictar una regulacién prohibida, con vigencia indefinida, que sélo puede ser
expedida por el legislador o por autoridades gubernamentales investidas de
competencia normativa reguladora, de la cual carece la Direccién Maritima
totalmente, pues el Decreto 2324 de 1984, reorganico de la Direcciéon General
Maritima, fue declarado inconstitucional por la Corte Suprema de Justicia
mediante fallo de 22 Agosto de 1985, en todas. aquellas disposiciones en las
cuales atribuia a tal entidad competencia para dictar regulaciones o
reglamentos, fijando de este modo el caracter puramente operativo de sus
actuaciones, en las cuales no cabe, por tanto, funcién normativa alguna.

2. Carece ademas de fundamento constitucional y legal la Resolucion
acusada porque parte de un supuesto falso: el de que el territorio insular
denominado Islas del Rosario e Islas de San Bernardo es de propiedad total de
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la Nacion o que dicho territorio esta constituido enteramente por bienes de uso
publico; sin embargo, esto no es asi, pues lo admite la propia parte motiva de
la Resolucion 0028 cuando declara que en la actualidad se adelantan estudios
técnicos y juridicos para definir la situacién juridica de los ocupantes, lo cual
guiere decir que no dispone de ufa base legal incontrovertible que sustente el
dominio global de la Nacion sobre dichas islas y que, por tanto, resulta
arbitrario el calificativo de "ocupantes", ya que estas circunstancias permiten la
hipoétesis de que en ellas puede haber propiedad privada del suelo, cuestién
gue solo puede ser definida en las instancias judiciales competentes y no en la
del ambito puramente administrativo.

3. Conforme a las disposiciones que se estiman quebrantadas, la
jurisdiccion de la Direccién General Maritima en lo tocante a construcciones
quedo restringida solo a las porciones insulares que tienen el caracter de uso
publico, y siempre que se trate de estructuras e islas artificiales levantadas por
particulares y para efectos portuarios "desde la mas alta marea 50 metros
hacia, adentro", de conformidad con el paragrafo 2° del articulo 2° del Decreto
demandado, de modo que extender su autoridad fuera de tal zona y sobre todo
tipo de construcciones implica desconocimiento del derecho de propiedad de
los particulares, garantizado por el articulo 58 de la Constitucion, y
desbordamiento de la competencia de la Oficina que dicté el acto acusado.

40 y 50 Sj bien se analiza el Decreto 2324 de 1984 se concluye que las
competencias que le confirid la Ley se refieren exclusivamente a los asuntos
portuarios y marinos de cuya vigilancia responde, pero no a cuestiones
tocantes con el dominio o propiedad de las islas de su jurisdiccién, como son
las afectadas por lo dispuesto en la Resolucion que se demanda, ni menos
tienen que ver con la creacién de impedimentos para ejercer las facultades
derivadas de ese dominio privado, pues sus prohibiciones y demas medidas
impiden el ejercicio de las facultades que corresponden por ley a los duefios
particulares que construyen en terreno propio.

Desconocer derechos adquiridos mediante actuaciones administrativas sin
fundamento legal y sin que medie las correspondientes acciones
expropiatorias, es una actuacion ilegal que debe ser sancionada con la
correspondiente declaracién de nulidad.

60 Se apoya la Resolucién demandada en la invocacion del articulo 107 de la
Ley 110 de 1912, pero no puede aseverarse que esta disposicion esté
constituyendo dominio estatal sobre todas las islas del territorio nacional,
ignorando la existencia de derechos adquiridos constituidos con anterioridad a
dicha Ley, que ha debido dejar a salvo expresamente. Asi mismo, reserva no
es lo mismo que dominio, pues la primera sélo implica la afectaciéon de unos
territorios al dominio de uso publico, pero no la definicion del dominio, y desde
luego, tal afectacion soélo puede referirse a las zonas que tengan el caracter de
uso publico.

III. TRAMITE DE LA ACCION
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Se le imprimié el tramite del procedimiento ordinario, en desarrollo del cual se
surtieron las etapas de admisidon de la demanda, fijacién en lista, probatoria y
alegaciones. En aquella se denegd la suspensién provisional solicitada, la que,
recurrida, fue confirmada.

III. 1. El Ministerio de Defensa Nacional, representando a la Nacion, a través
de apoderado, se opuso a las pretensiones de la demanda, aduciendo los
argumentos que se sintetizan a continuacién:

En relacion con el primer cargo. Dentro de su objeto, la Direccion General
Maritima tiene la funcién de autorizar y controlar la construccién y el uso de
islas y estructuras artificiales en las areas de su jurisdiccién y autorizar y
controlar los trabajos de dragado, relleno y demas obras de ingenieria ocednica
en los terrenos de bajamar, playas y demas bienes de uso publico, conforme a
los articulos 30., 40., 50., numerales 1, 21, 22 y 26-y 11 numeral 7-del
Decreto Ley 2324 de 1984.

Su articulo 19 establece que, son Oficinas Regionales y Seccionales las
Capitanias de Puerto en los puertos maritimos y fluviales de su jurisdiccion, las
cuales ejercen las funciones de la Direccion en el area asignada de acuerdo con
la ley y los reglamentos. Y en cuanto a las funciones de éstas, se encuentran,
entre otras, las de ejercer la autoridad maritima en su jurisdiccién y hacer
cumplir las leyes y disposiciones relacionadas con las actividades maritimas.

Su articulo 70., paragrafo, establece que la palabra "REGLAMENTOS"
comprende todas y cada una de las reglas, circulares y demas instrucciones
gue se expidan en orden a la aplicacién y cumplimiento del invocado Decreto
reorganice de la Direccion General Maritima y Portuaria. Dicho articulo fue
declarado exequible por la Corte Suprema de Justicia, mediante sentencia de
22 de Agosto dé 1985, dentro del proceso niumero 1306.

De estas premisas, y teniendo en cuenta, ademas, que la Direccion General
Maritima y Portuaria tiene la calidad de policia administrativa, se concluye,
primero, que la resolucién acusada ha sido emitida para evitar que la
problematica de ocupacién y construccién ilegal sobre bienes de la Nacién en
las Islas del Rosario e Islas de San Bernardo se siga agravando, y, segundo,
gue no es cierto que ella sea un acto con caracter y fuerza de ley que esté
afectando presuntos derechos fundamentales.

En relacion con el segundo cargo.-Se sefiala por la demanda que las Islas
del Rosario y San Bernardo no son de dominio privado, sino que son bienes de
la, Nacion, conforme a la Ley 106 de 1873, articulos 878 y 919, y ley 110 de
1912, articulos 107 y 45, al no haberse comprobado las excepciones
contempladas en estas disposiciones sobre oblacién debidamente organizada o
haberse acreditado titulos traslaticios de dominio originales otorgados por el
Estado con anterioridad a la expedicion de dichas leyes o Cddigos Fiscales.
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Por lo tanto, tales islas o bienes. nacionales se encuentran bajo el control de la
Direccidon General Maritima y Portuaria, conforme al Decreto Ley 2324 de
1984.

En relacion con el tercer cargo.-No puede aceptarse la interpretacion del
demandante sobre la aplicacién de los 50 metros a que hace referencia el
paragrafo 20.(sic), del Decreto Ley 2324 de 1984, porque no es dable
pretender que a partir de ese guarismo métrico se pueda o no establecer si
una isla, islote o cayo es un bien de la Naciéon o no, y menos que ello sea un
criterio o medida para establecer su extension.

En relaciéon con el cuarto y quinto cargos.-No puede aceptarse el criterio
del actor segun el cual el Decreto Ley 2324 de 1984 le confiere a la Direccion
General Maritima competencia exclusiva para asuntos portuarios y marinos,
mas no para asuntos tocantes con el dominio o propiedad de las islas de su
jurisdiccion, porque conforme a las mismas normas sefialadas por el autor
como vulneradas y otras del citado Decreto, cdmo son los numerales 8, 14,
15,17,18 y 20 del articulo 30., la competencia comprende también la direccién,
coordinaciéon y control de los bienes de la Nacidon como ion las Islas del Rosario
y San Bernardo, en orden a prevenir abusos y evitar la ocupacién ilegal de
tales bienes.

En relacion con el sexto cargo.-El actor interpreta erroneamente el articulo
107 de la Ley 110 de 1912 al pretender hacer ver al Consejo de Estado que las
Islas del Rosario y San Bernardo son objeto de propiedad privada y que se
estan ignorando unos supuestos derechos adquiridos, ya que dichas islas no
han sali do del patrimonio nacional de acuerdo con los presupuestos de los
Codigos Fiscales citados.

Por otro lado, las Resoluciones 4698 de 27 de Septiembre de 1984 y 4833 de
15 de Septiembre de 1986, expedidas por el Instituto Colombiano de la
Reforma Agraria-INCORA-declararon igualmente que las Islas del Rosario no
han salido del patrimonio de la Nacién.

Y de las Islas de San Bernardo no se tiene referencia de que algun particular
haya acreditado titulos anteriores a 1873 y a Octubre 11 de 1821.

III. 2. CONCEPTO FISCAL

La Procuradora Primera Delegada ante esta Corporacion en su vista de fondo
expresa como razones para solicitar la denegacién de las suplicas de la
demanda, las que se resumen a continuacién:

La competencia de la Capitania de Puerto de Cartagena deriva de las precisas
atribuciones conferidas mediante el Decreto Ley 2324 de 1984 a través de sus
articulo 29 40 y 50., aun sin distinguir entre bienes de uso publico baldios,
bienes fiscales y del dominio eminente del Estado y bienes privados.
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Ademas de las razones de seguridad nacional, de defensa de la zona
econdmica y preservacion del medio ambiente que sustentan las atribuciones
confiadas a la DIMAR, es cierto, como lo alega el apoderado de la demandada,
que ya desde el Codigo Fiscal de 1873 se reputan baldios y en consecuencia de
propiedad nacional, "...4° Las islas de uno y otro mar, dentro de la jurisdiccion
de esta, que no estén, ocupadas por poblaciones organizadas o por
poblaciones particulares con justo titulo..."; el articulo 107 de la Ley 110 de
1912, por el cual se sustituyo el anterior Cddigo Fiscal, expresa que
"constituyen Reserva Territorial del Estado y no son enajenables a) las islas
nacionales de uno y otro mar de la Republica y las de los rios y lagos de que
trata el aparte c) del articulo 45... ": y por mandato del articulo 679 del Cddigo
Civil "nadie podra construir sino con permiso especial de autoridad
competente, obra alguna sobre las calles, plazas, puentes, playas, terrenos
fiscales y demas lugares de propiedad de la Unidn.

Con estas bases fueron emitidas las Resoluciones 4698 de 27 de Septiembre
de 1984 y 4833 de 15 de Septiembre de 1986 del Instituto Colombiano de la
Reforma Agraria y con estos mismos fundamentos no es aventurado esperar
las mismas conclusiones a que habran de llegar, de los estudios técnicos y
juridicos, las entidades a que se refiere la parte motiva del acto acusado.

Pero la hipotética propiedad privada de las Islas tendria que ser definida en las
instancias judiciales competentes, a instancia de los interesados.

IV. CONSIDERACIONES DE LA SALA

Procede la Sala al examen de los cargos en el mismo orden en que han sido
formulados por el actor en su libelo demandatorio y que han sido resefados en
este proveido, asi:

Primer cargo.-El aspecto sustancial del debate se centra basicamente en esta
censura, donde se cuestiona la competencia de la Capitania de Puerto de
Cartagena como dependencia de la Direccién General Maritima y Portuaria para
expedir la Resolucidon 0028 de 3 de Agosto de 1992, por la cual se suspenden
las construcciones en las Islas del Rosario e Islas San Bernardo en jurisdiccién
de la referida Capitania.

La frontal acusacion se endereza a sefialar que al ordenarse una suspensién
indefinida de la actividad constructora en las Islas del Rosario y de San
Bernardo, se establecié por el acto impugnado una prohibicién general que sélo
puede fijar la ley, y no una autoridad policiva que, por la naturaleza de su
funcidn, controla y sanciona las violaciones de las prohibiciones que decreta la
ley pero no para tener competencia para dictar normas, aplicarlas, vigilar y
sancionar su incumplimiento.

Las normas legales que el demandante cita como vulneradas y que se
relacionan con este cargo son las que a continuacion se transcriben, y
corresponden todas a disposiciones del Decreto Ley 2324 de 1986:
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"Articulo 3°. Actividades maritimas: Para los efectos del presente Decreto se
consideran actividades maritimas las relacionadas con:

15. La colocacién de cualquier tipo de estructura obras fijas o semifijas en el
suelo o en el subsuelo marino.

16. (..).

Articulo 4°-Objeto: La Direccion General Maritima y Portuaria es la Autoridad
Maritima Nacional que ejecuta la politica del Gobierno en materia maritima y
tiene por objeto la regulacién, direccién, coordinacion y control de las
actividades maritimas, en los términos que sefala este decreto y los
reglamentos que se expidan para su cumplimiento y la promocién y estimulo
del desarrollo maritimo del pais.

Articulo 59.-Funciones y atribuciones: La Direccién General Maritima y
Portuaria tiene las siguientes funciones:

(...).

21. Regular, autorizar y controlar las concesiones y permisos en las aguas,
terrenos de bajamar, playas y demas bienes de uso publico en las areas de su
jurisdiccion.

(...).

22. Regular, autorizar y controlar la construcciéon y el uso de islas y
estructuras artificiales en las areas de su jurisdiccion.

(...).

27. Adelantar y fallar las investigaciones por violacion a las normas de
Marina Mercante, por siniestros maritimos, por violacién de las normas de
reserva de carga, por contaminacién del medio marino y fluvial de su
jurisdiccion, por construcciones indebidas o no autorizadas en los bienes de
uso publico y terrenos sometidos a la jurisdiccion de, la Direccién General
Maritima y Portuaria, por violacién a otras normas que regulan las actividades

maritimas e imponer las sanciones correspondientes."'.

En apoyo de su censura el actor manifiesta, como atras se dijo, que el Decreto
2324 de 1984, reorganico de la Direccién General Maritima y Portuaria, fue
declarado inconstitucional por la Corte Suprema de Justicia mediante fallo de
22 de Agosto de 1985, en todas aquellas disposiciones en las cuales atribuia a
tal entidad competencia pata dictar regulaciones o reglamentos, de donde se
desprende el caracter puramente operativo de sus actuaciones.
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En efecto, por la citada sentencia de la Corte Suprema de Justicia dictada en el
proceso 1306, se declararon inexequibles, entre otras, las siguientes
disposiciones o fragmentos de ellas del aludido Decreto Ley 2324-de 1984:

Del articulo 4° el vocablo "regulacién" y la expresién "para su cumplimiento,

y.

Del articulo 5°. La palabra "regular" de los numerales 2,7,8,13,20,21,22 y 23y
el texto completo del numeral 14.

Del articulo 7°. la frase sobre la ejecucidon de las normas de este Decreto" y'
del paragrafo del mismo la expresién no sélo la que usualmente se denomina
como tal, sino también" y la palabra "disposiciones".

Del articulo 11 la expresion "las reglamentaciones especiales de la Direccién
General Maritima y Portuaria" del numeral 5 y la frase "representar a la
Nacion" en los foros y conferencias internacionales relacionados con
actividades maritimas" del numeral 9.

Esta significando y confirmando lo anterior que la funcién de "regulacion", es
decir de dictar normas de caracter general en una esfera de la actividad
nacional, pertenece al legislador, conforme al articulo 150 numeral 1° de la
Carta (76 numeral lo. de la anterior, vigente al momento de la declaratoria de
inexequibilidad a que se ha hecho referencia) que consagra la Ramada
"cldusula general de competencia legislativa".

Complementa este criterio, en el presente caso, la inexequibilidad de la
expresion "para su cumplimiento y" del articulo 4 que la Corte Suprema de
Justicia declarara a fin de evitar el equivoco de que por "los reglamentos”,
expresidn contenida en la misma disposicion, se entiendan tanto los de orden
interno que pueda dictar la Direccion General Maritima y Portuaria como los
constituidos por los decretos reglamentarios cuya expedicidon es una de las
atribuciones del Presidente de la Republica en su caracter suprema autoridad
administrativa.

Estas inexequibilidades junto con las otras que se han sefalado permiten
realizar sin dificultad alguna la interpretacién correcta de la competencia
atribuida a la Direccién General Maritima y Portuaria a través de las funciones
que en el mismo Decreto Ley 2324 de 1984, y en los reglamentos que se
expidan para su cumplimiento , se le asignan, conforme lo previene el mandato
contenido en su articulo 1°, asi que, teniendo en cuenta, ademas que todos los
funcionarios de la DIMAR tienen la obligacidon de cumplir y hacer efectivos los
reglamentos dictados por el Director General Maritimo y Portuario (inciso 1°
del articulo 7° del citado decreto), los cuales habran de referirse a los
procedimientos internos necesarios para el cumplimiento de los objetivos y
funciones de la DIMAR, segun reza el articulo 11 numeral 7°, ibidem, y la
delimitacion que el mismo estatuto hace de las funciones asignadas a las
Capitanias de Puerto en su articulo 20, segun el cual a éstas corresponde
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ejercer la autoridad maritima y portuaria en su jurisdiccién haciendo cumplir
las leyes y disposiciones relacionadas con las actividades maritimas y
portuarias: conceptuar y tramitar ante la Direccién General Maritima y
Portuaria las solicitudes de licencias, matriculas y patentes de navegacion;
verificar los exdmenes para expedir licencias; expedir licencias de navegacion
para el personal de mar; dirigir y supervisar el servicio de practicaje; autorizar
el arribo y zarpe de naves e inspeccionar el funcionamiento de las mismas;
investigar, aun de oficio, los siniestros y accidentes maritimos, las infracciones
a las leyes, decretos y reglamentos que regulan las actividades maritimas y la
Marina Mercante Colombiana y dictar fallos de primer grado e imponer las
sanciones respectivas, y cumplir las funciones establecidas en el Decreto 978
de 1974, conforme a las cuales le corresponde fundamentalmente determinar
los procedimientos relativos a la colaboracion que deben prestar los distintos
funcionarios publicos que ejercen las labores en los puertos indicados en el
articulo 5° del mismo Decreto, deviene con nitida transparencia que a la
Direccidon General Maritima y Portuaria le esta vedado ejercer una competencia
normativa, pues como autoridad maritima nacional, dependiente del Ministerio
de Defensa, le corresponde sélo ejecutar la politica del Gobierno en materia
de actividades maritimas, las cuales estan senaladas en el articulo 3° del
Decreto 2324 de 1984, segun el expreso mandato del articulo 49, ibidem.

Desde luego que, conforme a las previsiones de este mismo estatuto, le
corresponde, como atras se dejo visto, dictar las reglamentaciones y
determinar los procedimientos internos necesarios para el cumplimiento de
los objetivos y funciones de la Direccion General Maritima y Portuaria, aspecto
bien diferente a la facultad de dictar disposiciones correspondientes a la esfera
de la potestad reglamentaria presidencial, lo cual se deduce de las normas
comentadas y en especies de lo preceptuado en el articulo 11 de aquel
estatuto que contempla las funciones del Director General de la DIMAR, con la
especial salvedad, desde luego, de la inexequibilidad parcial de su numeral 5°
a la que ya se hizo referencia.

En este orden de ideas, resulta claro que la Capitania de Puerto de Cartagena,
como autoridad maritima y portuaria en su jurisdiccidon, dependiente o
subordinada a la Direccion General, o aun mejor, al Director General Maritimo
y Portuario, en ejercicio de su bien entendida competencia para autorizar y
controlar construcciones en las zonas marinas de su jurisdiccién, no podia,
como irregularmente lo hizo a través del acto acusado, suspender de manera
general e indefinida todas las construcciones e instalaciones posibles en dicha
area, pues sus atribuciones estaran limitadas a la autorizacion individual o
particularizada de construcciones, esto es, a la decision de situaciones juridicas
subjetivas y concretas, y a los correspondientes controles, conforme a
regulaciones internas que al, efecto dictase el Director General Maritimo y
Portuario. Pero, en manera alguna su referida competencia no le faculta para
adoptar decisiones creadoras de situaciones juridicas generales, impersonales
abstractas, como la establecida en la Resolucion impugnada, aspecto que
atinadamente invoca el actor como sustento de su pretension.
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Una prohibicidn como la de la Resolucidon acusada no tiene, ciertamente,
caracter de simple medida de policia administrativa en aplicacién de la ley,
como lo sostiene equivocadamente la parte demandada, pues ella no contiene
la concesién o negacién de permisos de construccién ni sancioén por falta o
violacién de las autorizaciones concedidas, ya que su concepcién y efecto es el
de suspender toda actividad constructora en las islas objeto del acto acusado,
cuestion que no estd comprendida en su competencia como autoridad de
policia en asuntos portuarios y maritimos.

La Sala comparte el criterio expuesto por el demandante en cuanto a que en
verdad resulta evidente que la competencia de policia administrativa atribuida
a la mencionada Capitania a través de las disposiciones atrds senaladas
(especificamente para este caso en los numerales 23 y 27 del articulo 5°
concordados con los numerales 1, 2 y 10 del Decreto 2324 de 1984) queda
restringida a dar aplicacién a las regulaciones generales que en este Decreto
se establecen, que, desde luego, no comprende la de que esa Oficina expida
nuevos desarrollos Normativos, como reglamentaciones administrativas
distintas a las que eventualmente puede dictar el Presidente de la Republica
por virtud del numeral 11 del articulo 189 de la Constitucién, que es lo que
pretende el acto acusado, al establecer prohibiciones generales que no existen
en la ley y que sélo puede decretarse por ésta.

Contrariamente, pues, a lo alegado y sostenido por la Agencia del Ministerio
Publico, la normatividad vigente (Decreto Ley 2324 de 1984), antes que
atribuir a las Capitanias de Puerto facultades para dictar normas de caracter
general, le otorga sélo atribuciones para aplicarlas y vigilar y sancionar su
incumplimiento.

Es conveniente precisar que, si bien la orden de suspender las construcciones
en las Islas del Rosario y de San Bernardo y el prohibir el levantamiento de
nuevas obras civiles en las mismas areas, estan contenidas en el inciso 1° del
articulo 1° y en un fragmento del articulo 2° de la parte resolutiva del acto
demandado, por contemplar el paragrafo de aquel la sancidén correspondiente a
los extremos indicados, y los demas articulos, 2° y 3°, contener los
mecanismos tendientes a lograr la efectividad de aquella orden de suspension,
asi como la de evitar la construccién de obra civiles en areas senaladas, la
nulidad que amerita aquellas disposiciones se extiende igualmente al resto del
articulado de la Resolucion 0028 de 1992, expedida por el Capitan de Puerto
de Cartagena sin competencia para ello, como ha quedado ampliamente
explicado en estas consideraciones.

No sobra agregar que la casi totalidad de la argumentacién esgrimida por la
demandada, y su arsenal probatorio, con los cuales pretende enervar la
pretension anulatoria de la demanda, se endereza a definir y discutir derechos
de propiedad sobre las Islas del Rosario y San Bernardo y sobre la naturaleza
juridica de dichas Islas, razén por la cual la defensa del acto acusado resulta
irrelevante frente al claro propdsito del actor demarcado en su libelo
demandatorio.


http://www.lexbase.biz/lexbase/normas/decretos/1984/D2324de1984.htm
http://www.lexbase.biz/lexbase/normas/decretos/1984/D2324de1984.htm

En mérito de lo expuesto, el, Consejo de Estado, Sala dé lo Contencioso
Administrativo, Seccion Primera, administrando Justicia en nombre de la
Republica de Colombia y por autoridad de la ley.

FALLA:

1. Declarase la nulidad de la Resolucién nimero 0028 de 3 de Agosto de
1992, expedida por la Capitania de Puerto de Cartagena.

2. Devuélvase la suma depositada por concepto de gastos ordinarios del
proceso, 0 su remanente.

COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE

La anterior providencia fue leida, discutida y aprobada en sesidn del dia 19 de
Agosto de 1993.

Miguel Gonzalez Rodriguez, Presidente; Ernesto Rafael Ariza Muioz, Libardo
Rodriguez Rodriguez, Yesid Rojas Serrano.



