CONCESION DE BIENES DE USO PUBLICO-Competencia de la Direccién
General Maritima y Portuaria / DIRECCION GENERAL MARITIMA Y
PORTUARIA-Incompetencia para otorgar licencias de construccion

La Sala concluye que, bien aceptando que el terreno controvertido es playa, o bien
aceptando que no lo es, lo cierto es que la DIMAR no podia otorgarle el permiso de
construccién en los términos solicitados por la demandante, pues, si es playa, solo podria
otorgarle permiso de concesion vy, si no lo es, por no ser un bien de uso publico, tampoco
podria concederle dicho permiso, por no tener competencia legal para ello. Al haber sido
desvirtuada la legalidad de la Resolucion nim. 0026 de 17 de enero de 1994, la Sala
confirmaré la sentencia recurrida.
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Radicacion numero : 5037

Ref. : Accion: Nulidad y Restablecimiento del Derecho

Actor: INVERSIONES LAS MERCEDES S.A.

Se decide el recurso de apelacién interpuesto por el apoderado de la parte
actora contra la sentencia de 22 de enero de 1998, por la cual la Seccién Primera
del Tribunal Administrativo de Cundinamarca declaré no probada la excepcidon

propuesta y denegd las pretensiones de la demanda.

I. ANTECEDENTES

INVERSIONES LAS MERCEDES S.A., a través de apoderado y en
ejercicio de la accién consagrada en el articulo 85 del C.C.A., solicitd que se

declare la nulidad de los siguientes actos:

a) Resolucidon nim. 0674 de 23 de junio de 1993, expedida por el Director
General Maritimo, por medio de la cual otorgd una concesion a la demandante,
en un area de terreno de propiedad de la Nacion, localizada en el sector de San
Luis denominado Sound Bay, en San Andrés Isla, por un término de 20 afos,

vencidos los cuales, tanto el terreno como la construccidon alli levantada



reverterian a la Nacion; otorgd permiso para construir dentro del area asignada
en concesién, tres cabafias descritas en la parte considerativa, destinadas
exclusivamente al turismo; ordend elevar a escritura publica el compromiso
adquirido con la Nacién, asi como prestar las garantias correspondientes vy
cumplir con unos requisitos y procedimientos en relacidén con la concesién

otorgada.

b) Resolucion nim. 0026 de 17 de enero de 1994, por medio de la cual se
resolvié el recurso de reposicidén interpuesto contra la resolucion identificada en
el literal a), revocandola y, en su lugar, negd el permiso de construccién vy
ordend iniciar una investigacion administrativa por la ocupacién indebida de los

bienes de la Nacion.

Como consecuencia de lo anterior y a titulo de restablecimiento del
derecho, solicita que se ordene autorizar la construccion de las cabafas
solicitadas y se indemnicen los perjuicios ocasionados, los cuales ascienden a una
suma muy superior a los doscientos millones de pesos ($200.000.000.00),
cantidad que debia recibir la sociedad actora por concepto de la explotacién

turistica de las cabanias.

a.-Normas violadas y concepto de la violacion

El apoderado de la parte actora sefiala como violados los articulos 58 de la
Constitucion Politica; y 669 y 674 del Cddigo Civil, estructurando, para el efecto,

los siguientes cargos de violacion:
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PRIMER CARGO.-Se viold el articulo 58 de la Carta Politica que garantiza
la propiedad privada y los demas derechos adquiridos con arreglo a las leyes
civiles, ya que la DIMAR estd desconociendo que la sociedad demandante
adquirié el predio en mencion con arreglo a las leyes, basandose en una tradicidon
muy antigua, la cual fue corroborada por la misma Nacién a través de un juicio
de pertenencia. De igual manera desconoce la propiedad privada, pues el bien
sali6 del patrimonio nacional y, para que regrese a él, debe ser adquirido

nuevamente mediante los mecanismos que indica la ley.

SEGUNDO CARGO.-La DIMAR esta desconociendo el derecho que tiene la
demandante, con base en un titulo que ha otorgado la Nacién, de disponer
libremente de dicho derecho, siempre y cuando no contrarie ley alguna. Al
autorizar la construccion cuando era por concesidon y negarla cuando era el
propietario del terreno, se manifiesta claramente la intencidon de la Nacién de
cercenar el goce libre de la propiedad, violando con ello el articulo 669 del Cédigo
Civil.

TERCER CARGO.-El predio en cuestidén pertenece en forma absoluta a la
sociedad actora, quien, hasta que no se demuestre lo contrario, seguira actuando
como tal. Es la poseedora del predio y sobre él tiene justo titulo y, por lo tanto,
no reconoce a la Nacién como su propietaria. La demandante paga los impuestos
respectivos, figura en la ficha catastral como propietaria, figura como propietaria
inscrita ante la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos, paga los servicios
publicos, mantiene el predio limpio, cuida sus cercos y pastos, y no reconoce a
persona otra alguna como propietaria. Por ello se viol6 el articulo 674 del Cédigo
Civil.



b.-La oposicion

La demanda fue notificada al Ministro de Defensa, quien para oponerse a

las pretensiones de la demanda, mediante apoderado, argumento lo siguiente:

19, La demandante solicitd permiso para construir unas cabafas turisticas
en el sector denominado Sound Bay en la Isla de San Andrés, allegando para ello
copia de las escrituras de compra de dichos terrenos, concepto ambiental y de
Corturismo y plano de demarcacién, entre otros documentos. Practicada una
inspeccién por un funcionario del Departamento Técnico de la DIMAR, quedd

establecido que el terreno goza de las caracteristicas propias de una playa.

Con base en dicha inspeccién la DIMAR otorgd concesién a la parte actora,
interpretando en este sentido su peticion, dada la imposibilidad de
reconocimiento de propiedad privada en estas areas. Al interponer recurso, la
interesada pone de presente su inconformidad, rechazando la propiedad de la
Nacion y afirmando el caracter privado del bien pretendido, frente a lo cual la
Administracion entiende que no es concesién lo que se pretende, sin que pueda

otorgar un permiso distinto a dicho titulo en los bienes de uso publico.

20, El Decreto 2324 de 1984 dio facultad a la autoridad maritima para

administrar las playas, otorgando concesiones. También la erigid en guardian del
uso publico de estos bienes, impidiendo su ocupaciéon de hecho (articulo 178) y
adelantando las investigaciones por construcciones indebidas (articulos 59,
numeral 27, 79 y 82 ibidem).
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30, Por ser las playas bienes de uso publico son inalienables e
imprescriptibles por disposicién constitucional y ningun titulo o sentencia judicial
legitiman su apropiacion particular. Los errores de los jueces en la interpretacion
del derecho o la deficiencia de las pruebas recaudadas en el respectivo proceso,
no tienen la virtud de derogar la normatividad vigente en materia de bienes de

uso publico.

Lo Unico que debe constatar la autoridad maritima, como garante del uso
publico, es si el terreno geomorfoldgicamente reline las caracteristicas de playa o
terreno de bajamar. Dicha autoridad no estd obligada a revisar titulos, porque la
calidad de uso publico de un bien no se la dan tales titulos, los cuales tampoco

pueden quitarsela, sino la ley.

40, Ninguna persona puede pretender propiedad privada en bienes que,
por su naturaleza, su destinacion legal y su uso, pertenecen a la Nacién y a todos
sus habitantes, sin importar qué titulos se aduzcan o qué errores hayan cometido

los jueces o funcionarios publicos en el ejercicio de sus funciones.

II. FUNDAMENTOS DE LA SENTENCIA RECURRIDA

10, La sefora Amparo Berrio de Sanchez adelantd proceso de pertenencia
por prescripcion extintiva de dominio sobre dos lotes de terreno ubicados en el
sector denominado Sound Bay de la Isla de San Andrés, adquiriendo el dominio
de los mismos por decisidon del Juzgado Promiscuo Territorial de San Andrés vy
Providencia en sentencia de 15 de marzo de 1979. Posteriormente, mediante
escritura publica 3055 de 31 de octubre de 1988, la sociedad INVERSIONES LAS

MERCEDES S.A. adquirié el dominio por compra hecha a la mencionada sefiora



de los lotes de terreno, los cuales fueron englobados mediante la Escritura
Pdblica nim. 3652 de 13 de diciembre de 1989 de la Notaria 72 de Cali,

unificdndose el predio en la matricula inmobiliaria nim. 450-000124-28.

La sociedad actora derribd las casas existentes y, antes de proceder a
construir las cabafias, adelantd los tramites ante la DIMAR, conforme lo prescrito

en el Decreto 2324 de 1984, a través de la Capitania de San Andrés, solicitando

permiso para iniciar el proyecto de construccidén de tres cabafias, con fines

turisticos.

Del texto del articulo 5°, numeral 27, del Decreto 2324 de 1984, se infiere

que es competencia de la Direccidon Maritima y Portuaria otorgar los permisos vy
concesiones sobre los predios de su jurisdiccién y, a través de las Capitanias de
Puertos, ordenar los peritazgos o inspecciones oculares de los predios sobre los
cuales se pide el permiso de construccién, de conformidad con el procedimiento
senalado por el decreto en cita, razén por la cual no basta solicitar el permiso o
concesion, sino que es necesario verificar la veracidad de los hechos en que se
fundamentan los documentos anexos a la peticién. En desarrollo de esta funcién,
fue que la Capitania de Puertos ordend una inspeccién ocular al sitio denominado

Sound Bay.

20, En orden a determinar si los predios en cuestién constituyen playas o
zonas de bajamar, se ordend la practica de una inspeccion ocular, cuyo informe
se rindié el 8 de septiembre de 1993, senaldandose en el mismo que si son
playas, dictamen que difiere de las pruebas allegadas por la parte actora a la
solicitud de construccién, en las que se afirma que los terrenos no tienen el
caracter de bienes de uso publico, es decir, que no son playas ni zonas de

bajamar.
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39, Por solicitud de las partes se ordené la practica de un peritazgo, el cual
fue rendido por un topografo, quien concluyd que los terrenos en cuestidon no son
playa ni terrenos de bajamar, no obstante que en la actuacidn administrativa el
perito dictamind que si son playas, razén por la cual se le otorgd concesiéon y no

permiso.

40, Si bien es cierto que la demandante solicitd permiso de construccién
de unas cabafias, también lo es que surtido el tramite ante la DIMAR se
establecid que los terrenos objeto de la solicitud eran de uso publico por tratarse
de playas, razon por la cual mediante la Resolucién nium. 0674 de 23 de junio de
1993 se otorgd concesion por el término de 20 afios, decisidn contra la cual se
interpuso recurso de reposicion, el cual fue resuelto a través de la Resolucién
0026 de 17 de enero de 1994, revocandose la concesidon otorgada y denegando

el permiso de construccidon de las cabafas.

50. En consecuencia, el hecho de que la DIMAR hubiera otorgado en
primer lugar concesion a la parte actora sobre los posibles terrenos de la Nacion
y luego le hubiera negado a la misma el derecho de realizar el proyecto turistico
no conlleva a considerar que el ente publico esté desconociendo la propiedad
sobre el bien de la demandante, pues, para pedir la nulidad de los actos y el
restablecimiento del derecho, la parte actora indica que se violaron los articulos
669 y 674 del Cddigo Civil relativos al dominio y a los bienes de uso publico,
cuando lo que en aquéllos se niega es el permiso de construccién de unas
cabafias, sin que, por lo tanto, se encuentre infraccidon directa de dichas normas

por parte de las resoluciones demandadas.



69. Como la jurisdiccidon contencioso administrativa es rogada, el estudio
debe limitarse a las normas violadas, al concepto de violacién y a los hechos en
que se fundan las pretensiones, encontrandose en el asunto sub judice que se

deben negar las pretensiones de la demanda.

III. FUNDAMENTOS DEL RECURSO DE APELACION

La parte actora recurrid el fallo proferido por el Tribunal Administrativo de

Cundinamarca, sustentando su recurso asi:

19, El a quo desconocidé que en la demanda se adujo como norma violada
el articulo 58 de la Constitucidn Politica, que consagra la garantia a la propiedad

privada, y cuyo desconocimiento es el eje central de la controversia.

20, El Tribunal confunde la infraccidon directa de la ley con el caracter
palmario de la infraccion, esencial, por ejemplo, para decretar una suspensién

provisional, pero no para una sentencia de fondo.

39. No aparece acreditado, con prueba irrefutable, que el inmueble
ocupado por la demandante haya sido adquirido por el Estado, a través de un
modo valido, ni que haga parte de los denominados bienes de uso publico, pues
lo que existe es un concepto dentro de un tradmite administrativo sobre el cual se
cimentaron ilegalmente los actos acusados, no obstante que la titularidad de los
terrenos no se puede discutir desde el punto de vista juridico.
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40, Dentro del proceso contencioso administrativo quedd establecido,
mediante la experticia ordenada, que los terrenos objeto de la intervencion de la
DIMAR no hacen parte ni constituyen playas o predios de bajamar. Por ello, se
tiene la certeza de la incompetencia del ente publico que intervino la propiedad

privada, afectandola.

50, El procedimiento adelantado por la DIMAR vulnerd el articulo 58 de la
Carta Politica, en razén de que el inmueble no tiene el caracter de bien de uso
publico, pues se trata de un terreno de propiedad privada. En consecuencia, la
demandante tiene derecho a seguir ocupandolo y gozando la propiedad plena,
hasta tanto la autoridad competente, que no es la DIMAR, pues de ser asi se

constituiria en juez y parte, defina cual es la situacion juridica de dicho bien.

69°. En el asunto examinado, por orden judicial, el bien en cuestidn entro al
patrimonio particular y salié del publico. En efecto, la sefiora Berrio, por virtud de
la ley, pudo acceder a la propiedad de un predio que venia poseyendo pacifica e
ininterrumpidamente por mas de 60 afios, considerado, por sus condiciones
fisicas y su naturaleza juridica, como de dominio publico, susceptible de ser

adquirido.

79. El desconocimiento de la propiedad privada adquirida y ajustada a las
leyes preexistentes al momento de verificarse su ingreso a un patrimonio
particular seria ir en contra del mismo Estado de Derecho y atentar contra el

principio de la buena fe.

89. Mediante un tramite que tiene una vocacion diferente, esto es, el

otorgamiento de licencias, concesiones o permisos, se cuestiond la propiedad de



un predio, concluyendo la Administracion que es un bien de uso publico y
llevandose de contera la consagracidn constitucional del sometimiento de la
actividad administrativa al debido proceso, el cual si bien no fue alegado
directamente en las normas violadas, se subsume en el articulo 58 alegado.

90, La Resolucion 0026 de 1994 limita de tal manera la propiedad, que es
casi una expropiacion de hecho, sin indemnizacién, la cual esta proscrita por el

canon constitucional en estudio.

10°. La DIMAR no podia ejercer su competencia en este caso por cuanto
es reglada y, en abuso de su discrecionalidad, entré a desconocer y vulnerar
derechos protegidos por normas de rango superior. Lo anterior, porque en los
casos en donde existan pronunciamientos judiciales de autoridades con reserva
legal para que ejerzan jurisdiccidn y competencia con caracter prevalente, la
autoridad administrativa debe acudir a la judicial para que defina el derecho en
controversia, porque existiendo un pronunciamiento valido de un juez, la

Administracion no puede desconocer la decision tomada inicialmente.

IV. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El Procurador Sexto Delegado ante esta Corporacidn no rindié concepto.

V. LA DECISION




No observandose causal de nulidad que invalide lo actuado, se procede a

resolver la controversia, previas las siguientes

CONSIDERACIONES

En primer lugar, la Sala advierte que respecto de la Resolucién nim. 0674
de 23 de junio de 1993 no hara pronunciamiento alguno, dado que la misma fue
expresamente revocada mediante la Resolucién nim. 0026 de 17 de enero de
1994, lo cual significa que aquélla desaparecid6 del mundo juridico. En
consecuencia, el analisis de la Sala se circunscribird a la ultima de las

resoluciones identificadas, cuyo texto es el siguiente:

"RESULTANDOS

"La Sociedad INVERSIONES LAS MERCEDES LTDA. solicitd
permiso de construccion de unas cabafas en areas de
jurisdicciéon de la Direccion General Maritima, pero de
propiedad particular segun alega la peticionaria. Surtido el
tramite de rigor, se establecid que los terrenos objeto de la
solicitud son de uso publico sujetos al tramite de concesion.

"Habida cuenta de que la Sociedad habia cumplido con los
procedimientos, la Autoridad Maritima le otorgé la concesion
respectiva, adecuando de esta forma la solicitud inicial a las
normas legales e interpretando la pretension del particular en
ese sentido.

"La Sociedad interpuso recurso de reposicion contra dicho
acto, considerando que se habia desviado el propdsito de su
peticion inicial, y alegando que en ningun momento ellos



habian solicitado concesion sino permiso de construcciones,
ya que se trataba de terrenos de su propiedad como lo
confirman las escrituras allegadas al expediente. Igualmente
se apoya en el concepto pericial inicial que declara
consolidados los predios en mencidn. Dice que la Division de
Litorales distorsiond este concepto con el argumento de que
se trata de playas y por lo tanto bienes de uso publico. Pide
entonces que se revoque la decision y en su lugar se otorgue
el permiso de construccion solicitado inicialmente.

"CONSIDERANDO:

"Que aparece claro el caracter de uso publico del terreno
ocupado por la Sociedad, tanto de la inspeccién ocular
practicada por esta Direccion como del plano de demarcacion
expedido por la Autoridad Departamental, siendo irrelevante
el concepto del perito inicial en la medida en que se basa
mas en andlisis de tipo juridico que técnico como debe
corresponder, no pudiendo apoyarse la Autoridad Maritima
en tal concepto para tomar la decision.

"Que los bienes de uso publico no son susceptibles de
apropiacion particular y los actos que traten de desvirtuar tal
caracter no tienen soporte legal.

"Que habida cuenta de tal caracter, la autorizacion

de obras en esos terrenos debe hacerse previo otorgamiento
de la concesion, que en este caso no es lo pretendido por la
peticionaria.

"Que conocida la inconformidad de la interesada, Ila
concesion otorgada pierde su razén de ser, no queriendo
decir con ello que se autoriza la construccion de obras, sino
por el contrario, que la interesada debera proponer nuevo
tramite de concesion si quiere permanecer en legalidad, o



entregar los terrenos de la Nacion al uso publico en caso
contrario.

"Que es deber de la Autoridad Maritima investigar y
sancionar la ocupacion ilegal de playas y areas de bajamar,

"RESUELVE:

"ARTICULO 1°. Revocar la concesion otorgada mediante la
resolucion No. 674 del 23 de junio de 1993.

"ARTICULO 2°. Denegar el permiso de construccion reiterado
en el recurso de reposicion interpuesto.

"ARTICULO 3°. Ordenar que por parte de la Capitania de
Puerto de San Andrés se abra la correspondiente
investigacion por ocupacion indebida de bienes de uso
publico de la Nacidn en los terrenos referidos. Oficiese en tal
sentido.

"ARTICULO 49°. Notifiquese y cumplase.

"ARTICULO 5. No proceden recursos”.

A su turno, las normas que se dicen violadas son del siguiente tenor:

Constitucion Politica



Cddigo Civil

“Articulo 58.-Se garantizan la propiedad privada y los
demas derechos adquiridos con arreglo a las leyes civiles, los
cuales no pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes
posteriores. Cuando de la aplicacion de una ley expedida por
motivo de utilidad publica o interés social, resultaren en
conflicto los derechos de los particulares con la necesidad por
ella reconocida, el interés privado debera ceder al interés
publico o social.

"La propiedad es una funcion social que implica obligaciones.
Como tal, le es inherente una funcion ecoldgica.

"El Estado protegera y promovera las formas asociativas y
solidarias de propiedad.

"Por motivos de utilidad publica o de interés social definidos
por el legislador, podra haber expropiacion mediante
sentencia judicial e indemnizacion previa...”.

“Articulo 669.-Concepto. El dominio (que se llama también
propiedad) es el derecho real en una cosa corporal, para
gozar y disponer de ella arbitrariamente, no siendo contra ley
o contra derecho ajeno.

“"La propiedad separada del goce de la cosa se llama mera o
nuda propiedad”.



"“Articulo 674.-Bienes de uso publico. Se llaman bienes de
la Unién aquellos cuyo dominio pertenece a la Republica.

"Si ademas su uso pertenece a todos los habitantes de un
territorio, como el de calles, plazas, puentes y caminos, se
llaman bienes de la Unidn de uso publico o bienes publicos
del territorio

"Los bienes de la Unién cuyo uso no pertenece generalmente
a los habitantes, se llaman bienes de la Unién o bienes
fiscales”.

La Sala confirmara la sentencia apelada, por cuanto se encuentra de
acuerdo con lo expresado por el fallador de primera instancia en el sentido de
que con lo decidido en la Resolucidon nium. 026 de enero de 1994 no se
vulneraron las normas que se citan como violadas, esto es, los articulos 58 de la
Constitucion Politica y 669 y 674 del Cddigo Civil, pues lo que el acto acusado
decidié fue negar el permiso solicitado por la parte actora para construir tres
cabafas en un predio ubicado en el sector denominado Sound Bay, en la Isla de
San Andrés, aspecto que en manera alguna regulan los citados preceptos, en la
medida de que los mismos se refieren, en su orden, a la garantia de la propiedad

privada, a qué se entiende por dominio y a cudles son los bienes de uso publico.

Corrobora lo anterior el hecho de que a pesar de que la apelante sostiene
que el eje central de la controversia es el desconocimiento de la propiedad
privada, por considerar que el predio en cuestion no es playa, presenta su
solicitud de permiso o licencia de construccién ante la DIMAR, entidad a la que no
le corresponderia su expedicién, ya que, de conformidad con el articulo 5°,

numeral 21, del Decreto 2324 de 1984, “Por el cual se reorganiza la Direccion

General, Maritima y Portuaria”, es atribuciéon de la misma, “Regular, autorizar y

controlar las concesiones y permisos en las aguas, terrenos de bajamar, playas
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y demas bienes de uso publico en las areas de su jurisdiccion”, lo cual
significa que, en tratandose de bienes que no tienen el caracter de uso publico y
que, por lo tanto, no estan sometidos bajo su jurisdiccidon, como seria el caso del
predio, segun lo dicho por la demandante, no es aquélla la entidad llamada a

otorgar el permiso o licencia de construccion pretendido por la actora.

Asi las cosas, la Sala concluye que, bien aceptando que el terreno
controvertido es playa, o bien aceptando que no lo es, lo cierto es que la DIMAR
no podia otorgarle el permiso de construccidon en los términos solicitados por la
demandante, pues, si es playa, sélo podria otorgarle permiso de concesion vy, si
no lo es, por no ser un bien de uso publico, tampoco podria concederle dicho

permiso, por no tener competencia legal para ello.

Al no haber sido desvirtuada la legalidad de la Resolucién nim. 0026 de

17 de enero de 1994, la Sala confirmara la sentencia recurrida.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidn Primera, administrando justicia en nombre de Ia

Republica y por autoridad de la ley,

FALLA:

CONFIRMASE la sentencia apelada de 22 de enero de 1998, proferida por

el Tribunal Administrativo de Cundinamarca.



Ejecutoriada esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de

origen.

Copiese, notifiquese, publiquese y ciumplase.

La anterior providencia fue leida, discutida y aprobada por la Sala en su
sesion de fecha veintiocho (28) de octubre de mil novecientos noventa y nueve
(1999).

JUAN ALBERTO POLO FIGUEROA GABRIEL E. MENDOZA MARTELO

Presidente

MANUEL S. URUETA AYOLA



