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SALA DE DECISION N° 001

13-001-23-31-000-2011-0007-00
Cartagena de Indias D.T. y C., veintisiete {27} de marzo de dos mil diecinueve

{2019)

I. IDENTIFICACION DEL PROCESO, RADICADO Y PARTES INTERVNIENTES.

Accién ACCION POPULAR
Radicado 13-001-23-31-000-2011-0007-00
Accionante ENRIQUE EMILIANI SEGRERA Y. OTROS
Accionado NACION-MINISTERIO DE AMBIENTE Y OTROS
Magistrado Ponente  |LUIS MIGUEL VILLALOBOS ALVAREZ.
Tema Espacio publico

. I PRONUNCIAMIENTO

Procede la Sala a dictar Sentencia de Primera Instancia dentro de Accidn
Popular, instaurada por el sefior Enrique Elimiani Segrega y Miguel Hernando
Gonzales Rodriguez a través de apoderada judicial, contra la NACION-
MINISTERIO DE AMBIENTE, Y DESARROLLO SOSTENIBLE, LA EMPRESA DE
DESARROLLO URBANO DE BOLIVAR S.A. EDURBE, LA CORPORACION
AUTONOMA REGIONAL DEL CANAL DEL DIQUE CARDIQUE, y el senor LUIS
MANUEL SIERRA SAMMER.

ANTECEDENTES

1. Demanda
e

El accionante sustenta la presente Accidn constitucional, en los siguientes
1.1  Hechos

"1.La Ley 62 de septiembre de 1937, por la cual se decretd la construccidn de
varias obras de utilidad en la ciudad de Carfagena y se dictan ofras
disposiciones, entre otras cosas dispuso la construccidn de las siguientfes obras
en la ciudades Cartagena, que se declararon, para los efectos legales, de
vtilidad publica:

PRIMERA: La limpia, canalizacién y angostamiento de los canos de la habia,
desde el punto en que el mar enfrega a ella por el canal de JUAN ANGOLA
hasta el lugar en donde los canos salen a la bahia plena en jurisdiccion del
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corregimiento de la Quinta, cruzando el CABRERQ, los puentes del ESPINAL, del

PIE DEL CERRO y el MANGA-POPA.

SEGUNDA. Terraplanado y urbanizacién de las orillas de los cafos de
Cartagena, terraplanado de las orillas nortes de la Bahia de las Animas y
constfruccidn de avenidas entre las urbanizacién y los canales.

TERCERA. Terraplanado de las zonas comprendidas entre el extremo del
anfiguo muelle de la Machina u la punta de la muralla que cierra de acuerdo
con su tripulacion al ensanche de la Base Naval. (Articulo 1°)

2. La misma ley, en su articulo 4° establecié que “El gobiernos procederd a
verificar los estudios, planos y presupuestos de estas obras, quedando
ampliamente autorizado para ejecutarias, ya sea directamente o por contrato
con cada constructora, o bien por medio de la junta que pueda crear con esa
finalidad si lo creyente conveniente, o en la forma mads favorable para su
realizaciéon y para los intereses nacionales”.

PARAGRAFO. “En caso de que el Departamento de Bolivar y la municipalidad
de Cartagena, o en cualquiera de estas enficlades, resolviere contribuir
efectivamente, en cualquier forma, para la ejecucién de estas obras, el
Gobierno dard participacién de la Junta, si la creare, en los trabajos, o en el
contrato que celebre, a esas entidades a la que contribuya (negrillas fuera de
fexto)

3. El articulo 5° de la precitada ley dispuso: “Sea cual fuere la forma en que el
Gobierno resuelva proceder a la contribucion de estas obras, desde la sancién
de la presente ley procederd, a promover ante las autoridades respectivas, las
acciones conducentes para rescatar los derechos de la Nacién en las orillas
de la Bahia de Cartagena, o en sus carnos, que entidades publicas o personas
particulares hayan usurpado” (Cursiva de los anteriores articulos fuera de
fextos).

4. Por el articulo 6° de la Ley se cred un impuesto de valorizacién para la
construccion de las obras indicadas en el articulo primer de la misma norma.

5. Bl articulo 7° de la ley establecié: “El_Gobierno Nacional trazard los
parametros de la urbanizacion de las orillas de los carios de Cartagena y de la
Bahia que sean terraplanadas, y venderd los lotes de dicha urbanizacion en la
forma que lo estime conveniente.”(Cursiva y subrayado fuera del texto)
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6. El articulo 8 dispuso:” El Gobierno Nacional queda autorizado para contratar

con las personas que deseen adquirr los lotes de las urbanizaciones a que se
refiere la presente Ley, en forma que el precio de compra pueda ser pagado
parcial o tofalmente con el trabajo que el comprador verifique para realizar el
terraplenado y arreglo del lote que haya escogido, sometiéndose a las
condiciones y planos que el Gobierno le indique”.

7. Finalmente, la ley establecié en su articulo 9°: "El Gobierno procederd a
levar a cabo las obras de qué trata la presente Ley, con los recursos que
apropie el Congreso y con el producido de las ventas de los lotes urbanizados,
de que trata el inciso 2° del articulo 1°, con destinacion exclusiva para este fin”
{Cursiva y subrayado fuera de texto)

8. Como se puede ver, la ley transcrita parcialmente en lo conducente:

a) no cred, ni ordend crear entfidad publica alguna, centralizada o
descentralizada, del orden nacional, menos de esta Ultima naturaleza-
establecimiento publica, empresa industrial 0 comercial del Estado o sociedad
de economia mixta- de las cuales no se habia empezd a hablar en Colombia
por esa época;

b) tampoco facultdé al Gobierno Nacional para que se asociard con ofras

personas, publicas o privadas, para crear una empresa estatal o una sociedad

de economia mixta,- exdticas en el ordenamiento juridico colombiano en

1937- con la finalidad de ejecutar determinadas obras publicas y/o administrar
. bienes de uso publico;

c) sélo faculté al Gobierno para crear una Junta con la finalidad de verificar
los estudios, planos y presupuestos de la sobras decretadas, asi como para
ejecutar ellas, dandole participacion de la Junta al Departamento de Bolivar
y ol municipio de Cartagena, en los frabajos o en el contrato que celebre, o la
que contribuya, si ellos resolvieren confribuir efecfivamente, en cualquier
forma, para la ejecucion de las obras;

d)tampoco la ley faculto a persona directamente al ejecufivo nacional, ni
siquiera a la Junta que el Gobierno Nacional quedd facultado cerca, sino o
estimaré conveniente, para vender bienes de uso publico, tales como los
terrenos resultantes de urbanizacién de las orillas de los canos de Carfagena y
de la Bahia de la misma que fueran terraplenados, puesla facultad se le otorgd
exclusivamente al Gobierno Nacional, el cual, como lo establece la Carta
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Politica, estd integrado por el Presidente de la Republica y sus Ministros, o del

Ministro del ramo para cada caso en particular; por lo demds los bienes de uso
publico como las costas y playas del mar, de los rios, de las lagunas, de las
ciénagas, de'los cuerpos de agua en general, estdn por fuera del comercio, y
bien sabido es que, para que puedan ser objeto de acto juridico civil o de
comercio, se necesita su previa desafectacion por el competente, que no es
ofro que el Congreso de la Republica, para que convertidos en bienes fiscales
puedan ser vendidos, previa la auforizacion legal respectiva y observando las
normas sobre contradiccién estatal o las que se fijen en el acto de
desafectacion y autorizacion legal para vender.

ellas obras publicas, cuya construccion se decretd por la ley en comento, no
son ofras que las descritas, de manera precisa, en el articulo primero -
saneamiento de canos y Bahia de Cartagena, y Bahia de Las Animas- las
cuales no tienen relacién alguna con la obra publica denominada “Anillo Vial"
o "Via al Mar”, temaplenado que dividié la Ciénaga de la Virgen -no
mencionada para nada en la Ley ya que en 1937 no se pensaba aun en la
nueva carretera Cartagena-Barranquilla-, que ejecutd la Nacidén, Ministerio de
Transporte, Indias, michos anos después en la década de los anos 90 del siglo
pasado, a consecuencia d la cual quedo el espejo en agua y el lote materia
del contfrato de compraventa de la cual hablaremos mas adelante;

f) esas obras publicas ordenadas por la ley indicada, fueron construidas hace
muchos anos, y claro que la autorizaciéon para ejecutarias no podia ni puede
ser permanente, es decir, que el Gobierno o cualquier otra enfidad publica
nacional o territorial centralizada o descentralizada pudiera hacer uso de la
misma ley y de las mismas facultades, de manera in temporal, para ejecutar
toda clase de obras similares en puntos diferentes a la Bahia de Cartagena, la
habia de Las Animas y los cafos de las misma, inclusive en las misma zonas, o
en otra parte como la cienaga de La Virgen no mencionada en parte alguna
por el legislados; y,

g) El Edurbe, hoy enfidad publica del orden distrital, creada inicialmente como
sociedad limitada por el extinguido Instituto de Crédito Territorial, entidad
descentralizada del orden nacional, en asocio del Departamento de Bolivar y
las Empresas Publicas Municipales de Cartagena, y transformada a sociedad
andnima posteriormente, no ha sido autorizada por lo Ley para decretar,
realizar o ejecutar obras nacionales u otras obras que el Congreso de la
Republica no haya decretado, ni para administrar y disponer de bienes de uso
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publico de propiedad de la Nacién, menos para desafectarlos en bien fiscal,

para poder disponer de estos libremente, es decir, sin un procedimiento
contractual acorde a la ley. Mucho menos para ejercer de manera
permanente o transitoria funciones o actividades administratfivas del orden
nacional, como lo ha venido haciendo desde el ano 1984 en virfud de
disposicién ejecutiva nacional contraria al ordenamiento supetior.

9.Cabe observar, ademar de todo lo anterior, que el extinguido INSCREDIAL,
entidad descentralizada del orden nacional, pudo en su momento participar
en la creacién de EDURBE LTDA., haciendo uso de las facultades conferidas en
el articulo 29 del decreto ley 1050 de 1968, en concordancia con el art. 4° del
Decreto Ley 3130 del mismo afio, que permitian la creacién de enfidades

. descentralizadas indirectas mediante la autorizacion oforgoda por la ley “o
decreto del gobierno”, parte esta que fue declarada inexequible por la Corte
Suprema de Justicia en sentencia de 3 de febrero de 1983, ponente
magistrado Carlos Medellin Forero, dictada casi un aito antes de la expedicion
del decreto ejecutivo inconstitucional 07 de 1984, del cual se hablara en el
hecho siguiente. La sentencia de la Corte es clara en afirmar que el Gobierno
Nacional no puede dar autorizaciones o competencias sobre materias
reservadas a la ley, pues segun el antiguo y conocido aforismo, nadie da no
que no tiene.

10. No obstante lo antes dicho, muchos anos después de expedida y
ejecutada o cumplida la referida leu de 1937, el Gobierno Nacional, en el
. supuesto “uso de sus facultades constitucionales y legales (3], que no tenia ni
fiene, expide el Decreto Ejecutivo no. 07 de 4 de enero de 1984, "por el cual se
ordena la ejecucion de la recuperacion sanitaria de los canos, lagunas y
ciénagas de Cartagena”, y considerando que el Congreso Nacional habia
ordenado dichas obras en 1937; que en ese momento las obras eran mucho
mas urgentes y apremiante; que para la ejecucion del proyecto se hacia
necesario que el Gobierno, en uso de sus facultades legales (z). le asigne la
competencia necesaria a determinada entidad para la confratacion de la
sobras, la urbanizacion, venta y uso de terrenos rellenados con el de Desarrolio
Urbano de Bolivar EDURBE, establecimiento publico del orden nacional,
adscrito al Ministerio de Desarrolio (z)- nunca lo fue, ya que inicialmente sélo
tuvo el cardcter de empresa publica con régimen de empresa industrial y
comercial del Estado-, tiene como actividad propia, descrita en su objeto
social, manejar mediante las facultades que se le oforguen, la realizacién de
los estudios y las obras de canalizacién y dragado de los canos y demas
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cuerpos de agua de Cartagena, ordena la ejecucién del proyecto”...

ferraplanado y urbanizacion de las orillas de los cuerpos de agua de
Cartagena”; le asigna a EDURBE la competencia pertinente y la ejecucién de
las obras referidas, entre ofras, el “terraplenado y urbanizaciéon de las orillas
segun los frazados de los estudios realizados”; “la venta de los lotes
recuperados a fraveés del relleno, en la forma como lo establece la ley y demds
normas vigentes”; "la definicion del uso de las orillas de los canios y bahias”.

1. El decreto ejecutivo indicado que sirvié para disponer torticeramente del
globo de terreno recuperando y saneando de Chambacu, de propiedad del
entonces Instituto de Crédito Teritorial, es decir, de la Nacién { ver su articulo
6°), negociado de tan ingrata recordacion y del cual finalmente nadie
respondid, con todo el vicio de inconstitucionalidad e ilegalidad que lo afecta,
pues no solamente estd afectado de nulidad por FALSA MOTIVACION si se
fiene en cuenta que no es cierto que el EDURBE, sea o haya sido alguna vez
establecimiento publico del orden nacional, adscrito al anfiguo Ministerio de
Desarrollo -hoy Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial-,
falsedad en la cual se incurre para poder justificar, desde el punto de vista
constifucional y legal, el oforgamiento o fijacién de una competencia del
orden nacional —-que corresponde al Congreso- en un ente local
descentralizado y regido por el derecho privado, por mds senas, ha servido
fundamentalmente para que el EDURBE, que no es la propietario de los bienes
y que no puede serlo nunca por cuanto no es la Nacion, ni esta podia o puede
desprenderse, en favor d esas sociedad andnima, de los bienes de uso publico
que administra en nombre de todos los naturales de esta pais, no solo defina
el uso de las orillas de las aguas publicas en jurisdiccion de Cartagena, sino
para que haga libremente toda clase de negocios en las orillas del mar Caribe,
sus ciénagas y sus bahias en la ciudad de Cartagena, que se amplian por
accion de la naturaleza o por causa de obras publicas que no ha adelantado,
como el denominado “Anillo Vial” o "“Via al Mar”, que construyd la Naciondl,
en su momento, hace ya mas de 10 afios.

12.Por ello, en aras de la moral publica, de la defensa del patrimonio publico
nacional, del goce del espacio publico, de la utilizacion y defensa de los
bienes de uso publico, el Despacho a su digno cargo debe adoptar las
medidas y decisiones pertinentes, en orden a impedir que una entidad
descentralizada del orden distrital, contra lo dispuesto en la Constituciéon y en
la ley, siga ejerciendo actividades del orden nacional que no le han sido
asignadas por el Congreso de la Republica ni emanan de la Carta Politica y,
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lo que es mds grave, disponiendo de los bienes nacionales de uso publico sin

restriccidon alguna.

13. Y, otra cosa igualmente grave es que seguramente ese espejo de agua y
lote aledario, objeto de la venta por el instrumento pUblico del cual se hablard
mas adelante, de no ponerse coto a ello por el sefior Juez, serad materia de
venta a la Nacién que ha sido y debe seguir siendo la propietaria, cuando se
procesa a la ampliacién de la via Anillo Vial o Via al Mar, que condice de
Cartagena a Barranquilla. Y de acontecer ello, ya veremos en cuanto se
convierten los miseros 231 millones y medio de pesos que recibid el Edurbe y
que seguramente no invirtié en la ciénaga de La Virgen y sus alrededores.

. 14. El Decreto Ejecutivo 07 de 1984 del cual se ha hablado en el hecho 10 de
esta demanda, por tanto, en los término del articulo 4°, de la Carta Politica,
concordando con el articulo 150 ib., numeral 7 sobre a quién corresponde la
funcién de determinar la estructura de la administracion nacional y crear,
suprimir o fusionar, ente ofros, los establecimientos publicos y ofras entfidades
del orden nacional, como las empresas industriales y comerciales del Estado y
del orden nacional. Como las empresas industriales y comerciales del Estado y
de las sociedades de economia mixta; y del numeral 9, sobre a quién
corresponde la competencia para autorizar al Gobierno para celebrar
contratos, negociar empréstitos y enajenar BIENES NACIONALES, y del articulo
189-17 de la misma constitucion, es inacepfable por ser contrario a dichos
preceptos.

. 15. Por tanto, enlos términos del articulo 4° de la Carta Politica propongo, para
efectos de la decision de la presente accidon, la EXCEPCION DE
INCONSTITUCIONALIDAD DEL DECRETO EJECUTIVO NO. 07 de 4 de enero de
1984, expedido por el sefor Presidente de la Republica y sus Ministros de
Gobierno, Hacienda y Crédito Publico, Defensa Nacional, Agricultura, Salud,
Desarroflo Econdmico, y Obras Publicas y Transporte, por ser abierfamente
contrario a las normas constitucionales invocadas en el hecho anterior.

16.En cuanto a legisiacién y por lo que atane a las facultades o competencias
de las autoridades distritales de Cartagena -Concejo y Alcalde Mayor distrital
y EDURBE-, finalmente digamos que la Ley 678 de 2002 (Ley de Distritos), “Por la
cual se adopta el régimen politico administrativo y fiscal de los Distritos
Portuario e Industrial de Barranquilla, Turistico y Cultural de Cartagena de India
y Turistico, Cultural e Histérico de Sanfa Marta”, contiene fres normas
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relacionadas con dichas facultades o competencias, a saber: los articulos 11,

12y 46.

17.En este ultimo articulo, invocado por el Gerente de EDURBE S.A., en su
comunicacién de comunicacién de abril 20 de 2009 dirigida a Elizabeth
Rodriguez Nunez, representante legal de la copropiedad Terrazino P.H., para
apoyar su competencia o facultad para disponer de un bien se usd publico de
propiedad de la Nacién, previo el procedimiento de su desafectacion
efectuado en la escritura publica de la cual hablaremos a continuacién, no
aparece tampoco conferida por el Congreso de la Republica la facultad de
disponer de esos bienes publicos nacionales constituidos o que surjan por el
rellenado o el terraplenado de aguas de rios, ciénagas, bahias y mares de o
Nacién, o como consecuencia del refiro de las aguas, fendmeno que se
conoce con el nombre de accesion.

18. Basta con leer con algun detenimiento los articulo 11, 12 y 46 invocado por
el EDURBE, para llegar a la conclusion de que alli no se otorga o transfiere
competencia alguna de la Nacidon a favor del Distrito o autoridades distritales
de Cartagena, para disponer de bienes de uso pUblico nacionales. Veamos:

Afribuciones especiales, “Articulo 11. Dadas las caracteristicas especiales del
territorio bajo jurisdiccion de las ciudades de Barranquilla, Cartagena de Indias
y Santa Marta, resultantes de la configuracion geogrdfica y paisqjistica, las
condiciones ambientales, urbanisticas, histdrico culturales, asi como de la serie
de venfajas que en razén de los atractivos de sus recursos y la ubicacion
estratégica de éstos, se derivan para el desarollo y crecimiento de la
produccién econdmica en los ambitos industrial, portuario, comercial, turistico
y para el fomento cultural; y por virtud de lo previsto en esta ley, a los érganos
y autoridades de cada uno de los distritos corresponderan determinadas
atribuciones de caracter especial en lo relacionado con el manejo, uso,
preservacion, recuperacion, control y aprovechamiento de tales recursos y de
los bienes de uso publico o que forman parte del espacio publico o estén
afectados al uso publico dentro del territorio de sus respectivas jurisdicciones;
los cuales estardn sujetos a las disposiciones y reglamentaciones que expidan
los érganos y autoridades distritales encargadas de tales asuntos, sin perjuicio
de las funciones de la Dimar.

Articulo 12. De los bienes de uso publico. El manejo y administracion de los
bienes de uso publico que existan en jurisdiccién de los Distritos Especiales,
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susceptibles de explotacién turistica, recreativa, cultural, industrial y portuaria,

corresponde a las autoridades del orden distrital. Se exceptian las zonas de
bajamar y aguas maritimas y fluviales bajo la jurisdiccion de Dimar, asi como
las dreas del Sistema de Parques Nacionales Naturales.

Disposiciones especiales aplicables exclusivamente al Distrito Turistico y Cultural
de Cartagena de Indias

Articulo 46. Del manejo, recuperacién, fomento y conservacion de los cuerpos
de aguas y lagunas interiores. De conformidad con las politicas y regulaciones
ambientales del orden superior, el Concejo Distrital de Cartagena de Indias, a
iniciativa del Alcalde mayor, expedird las normas que reglamenten lo relativo

‘ a la recuperacion sanitaria del sistema de canos y lagunas inferiores de la
civudad, mediante acuerdo que deberd adoptarse en coordinacién con la
Direccién General Maritima y las autoridades ambientales con jurisdiccion en
el distrito de Cartagena, dentro de los seis (6) meses siguientes a la vigencia de
esta ley.

Asi mismo, de conformidad con las politicas y regulaciones ambientales del
orden superior, deberan senalarse las obras de relleno y dragado que resulten
indispensables para la recuperacion de esta drea, asi como la destinacion y
uso que se le dard a los terrenos que surjan como resultado de fales obras.

19.Ante el tenor literal de las normas legales franscritas, cabe preguntarse y
preguntarle al sefor Juez: existe en ellas alguna autorizacion expresa del
. Congreso a las autoridades de Cartagena, en especial a una de sus empresas
industriales y comerciales del Estado, para disponer de los bienes de uso
publico de la Nacién, construidos por o que surja como consecuencia de
terraplenado y rellenado de aguas publicas, y para disponer de ellos
libremente, es decir, sin la observancia de un procedimienfo legal de
contratacién, previo el paso de la desafectacion, asunto también de la
competencia exclusiva del Congreso de la Republica? LA RESPUESTA DEBER
SER NEGATIVA, y a eso debe ponerle coto a la jurisdiccion, para que no se siga
disponiendo, por autoridad incompetente, de los bienes de uso publico de
propiedad de la Nacién y de todos los que hacemos parte de ella.

20. El EDURBE, representada por su Gerente y representan legal, mediante
Escritura Publica no. 2.662 de diciembre 22 de 2007, corrida en la Notaria
Quinta del Circulo de Cartagena, previa las consideraciones de que estd
autorizada para ello porla Ley 62 de 1937 y el Decreto Ejecutivo no. 07 de 1984;
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la de que estd autorizada por la Nacién para recuperar o rescatar los derechos

de ella en las orillas de la Bahia de Cartagena o en sus canos, que personas
publicas o personas particulares hayan usurpado, cosa que no se presentd con
el inmueble en mencidn, y para VENDERLOS; que el bien fue desafectado por
ley indicada; que esa es una forma de adquirir para ella el dominio de los
bienes de uso publico, en tales condiciones declara que el bien le pertenece

( ver clausulas o considerandos segundo a quinto de la escritura preciada),
procede a vender el espejo de agua y el lote colindante del mismo, al sefior
Luis Manuel Siera Samer, mayor de edad y vecino de Cartagena, por la suma
de $231.524.800,00, precio que no se indica en el acto juridico de traspaso, y
que los accionantes consideramos no correspondia a su valor comercial.

21. La Escritura Publica de que se habla en este hecho, fue registrada en la
Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de Cartagena abriéndole el Folio
de Matricula no. 060-233833, el dia 17 de enero de 2008.

22. Como se dijo en hecho anterior, con dicha escritura publica de
compraventa de vulneraron o desconocieron los siguientes derechos e
intereses colectivos, relacionados en el arficulo 4°. De la Ley 472 de 1998, que
desarrolla el articulo 88 de la Carta Politica: el relativo a la moralidad publica;
el goce del espacio publico y la utilizacién y defensa de los bines de uso
publico; la defensa del patrimonio publico; y la redlizacion de las
construcciones, edificaciones y desarrollos urbanos respetando las
disposiciones juridicas, de manera ordenada, y dando prevalencia al
beneficio de la calidad de vida de los habifantes, este JUltimo en la medida .
que afecta a las construcciones y habitantes de los edificios de propiedad
horizontal denominados Terrazino y Terrazino Dos, vecinos o contiguos al espejo
de agua y al lote de propiedad y uso publico que se desafecto y vendid
ilegalmente por una autoridad del orden distrital sin competencia para ello.

23. Por otra parte, se adjunta copia de la resolucidn 1129 de 2007 proferida por
Cardique en la que consta que el mencionado bien inmueble con un cuerpo
de agua de 1.431 metros cuadrados y conforme a los actos administrativos
corresponde a un cuerpo de agua adyacente a la ciénaga de la virgen. Vale
la pena anotar que en virfud de dicha solicitud, mediante resolucion 1229 del
31 de octubre de 2007 se acoge un documento de manejo ambiental para el
desarrollo de actividades y se dictan las disposiciones, es decir, los EDIFICIOS
Terrazino | y Il fueron autorizados para realizar una serie de actuaciones
tendientes a proteger el cuerpo de agua en mencién, como quiera que hace
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parte del humera CIENAGA DE LA VIRGEN que goza de una proteccion
especial que estd siendo desconocida dentro de fodo este framite.

24. El cardcter de cuerpo de agua fue retirado por la Capitania de Puerto de
Cartagena a través del concepto No.15200804497 de fecha 26 de septiembre
de 2008, manifesté ademds del mencionado cuerpo de agua, que sin duda
alguna es bien de uso publico, el terreno objeto de la solicitud de licencia de
cemramiento “se encuenira en un tereno de baja mar perteneciente a la
ciénaga de la virgen el cual quedo aislado por la construccién de la
denominada via del anillo vial, por tanto corresponde a un bien de uso
publico.” ’

. 25. Vale la pena anotar que los humedales como la Ciénaga de la virgen
tienen una proteccién especial expresa pues el decreto 977 de 2001 o Plan de
ordenamiento Territorial lo ordena asi:

ARTICULO 300: Las dreas de proteccion y conservacion de los recursos
naturales y paisajisticos del distrifo, en dreas rurales del mismo, son las siguientes:

» Las rondas de los arroyos Bonga, Grande, Carabagjal, Guayepo, y las
ciénagas de la Pena, del Puerto (la Ventaj, del medio, la Salada y barranquito,
con los bosques alli presente en la zona norte.

* [as rondas de los arroyos Limdn, Chiricoco, Hormiga, las Tablas, Tabacal,
Palenquillo y Mesa, de la cuenca de la Ciénaga de la Virgen.

* Las rondas de los arroyos Arroz Barato, Cospique, Casimiro y Grande, en el
sector rural de la vertiente de la Bahia de Cartagena.

 Las rondas del Canal del Dique.
* La franja de Playa Maritima al norte de la Boquilla, hasta el limite del Distrito.
* La franja de playa maritima de la Isla de Baru y de la Isla de Tierrabomba.

* Las zonas de manglar en la zona norte y la que rodea a la Bahia de
Barbacoas.

*» El Parque Distrital del Cacique Dulio
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26. Sin embargo, en el caso que nos ocupa encontframos que se permitié la

venta de un bien inmueble de uso publico que hace parte de un humedal,
sino que ademas, en la actualidad el sefor Luis Manuel Sierra Samper solicito
autorizacion para el cerramiento dela rea que supuestamente es de su
propiedad, tal y como consta en la solicitud que reposa en la Curaduria
Urbana No. 1 de la ciudad de Cartagena, sobre la cual se presentd una
oposicion.

27. Como se puede observar, los hechos contenidos en la presente accién
popular amenazan el derecho colectivo al medio ambiente sano y la
existencia del equilibrio ecolégico y el manejo y aprovechamiento racional del
ecosistema, pues de seguir asi, el lote de terreno mencionado anteriormente,
objefo de venta, pretenderd rellenar o secar el cuerpo de agua adyacente a
la ciénaga de la virgen, que es un humedal que goza de proteccidn especial.
En efecto la Corte Constitucional se ha pronunciado en varias ocasiones sobre
la importancia de los humedales como ecosistemas estratégicos. Mediante la
senfencia C- 582/97 revisé favorablemente la constitucionalidad de la Ley No.
357 del 21 de enero de 1997 por la cual se aprobd la “Convencioén relativa o
los Humedales de Importancia Internacional especialmente como Habitad de
Aves Acudticas” también conocida como “Convencen de Ramsar’. En esa
oportunidad senald:

“Se trata de promover, a partir del Tratado Internacional suscrito, un sistema
comun de proteccion ambiental, con el fin de evitar que, deteriordndose el
hdbitat propicio para la subsistencia de las aves acudticas en los territorios de .
los paises firmantes, éstas disminuyan sus posibilidades de vida y puedan verse

en peligro de extincion, con las graves consecuencias que ello ocasionaria.”

En el marco de ofra accion de tutela, ordend a los personeros de los municipios
ubicados en las riberas del rio Sinu emprender todas las acciones tendientes a
suspender las obras de desecamiento de los "cuerpos de aguas quietas” y al
Incora detener la practica de fitular en proximidades de dichos ecosistemas
pues su desaparicion, ocasionada por el modelo de desarrollo fundado en la
ganaderia extensiva. Ha sido sefnalado como responsable de las continuas
inundaciones de la sabana cordobesa, que trae ingentes consecuencias
negativas de orden social, econémico y humano, repetidas cada ano, asi
como el evidente deterioro de los recursos ictiolégicos con los que se
alimentan y comercial las poblaciones riberenas:
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“De esa manera, el INCORA no sélo ha contribuido significativamente a la

degradacién medioambiental de la hoya del Sind, sino que viene propiciando
la creciente contaminacién de esa ciénaga con desechos, abonos y
fertilizantes, y estd colocando a los adjudicatarios en la primera fila de los
damnificados con los costos crecientes de las inundaciones periédicas, por lo
que se puede dafirmar que este Instituto no sélo ha dejado de cumplir en
Cérdoba la funcidn que legalmente le corresponde, sino que viene actuando
con desviacidn de sus objetivos, en perjuicio de aquellos sectores de la
sociedad cuya calidad de vida debe promover, mientras permitié que se
agravara la concentracién de la propiedad rural en todo ese Departamento.”

La jurisprudencia de la Corte Constitucional, pues, ha sido clara en destacar

. la importancia de los humedales, reclamar acciones de las auforidades para
asegurar su proteccién y dar visto bueno a los instrumentos normativos
especialmente disenados para asegurar su uso sostenible.

28. Por su parte, el Consejo de Estado respecto a los ecosistemas mencionados;
ha manifestado en providencias como la AP-0803 del 21 de septiembre de
2000 sobre vertimientos residuales industriales y conexiones erradas en el
humedal de la Capellania, en Bogotd y la necesidad de recuperar los
humedales como bienes de uso publico, auto dentro del expediente No. 3476
del 19 de diciembre de 1995, entre otras providencias. Sobre este particular se
considera pertinente transcribir algunos apartes del concepto emitido por la
Sala de Consulta y Servicio civil, expediente No. 642 del 28 de octubre de 1994:

. “Dadas sus caracteristicas y funciones naturales, los humedales son bienes de
uso publico, salvo los que formen parte de predios de propiedad privada,
aunque en este Ultimo caso la funcién social y ecoldgica de la propiedad
permite a la autoridad competente el imponer limitaciones con el objeto de
conservarlos.”

2. Los humedales, cuando son reservas naturales de agua, estdn constituidos
juridicamente como bienes de uso publico y por tanto, son inalienables e
imprescriptibles, por mandato del articulo 63 de la Constitucidon Politica.
Cuando se encuentran en predios de propiedad privada, pueden ser
preservados como tales en razén del principio constitucional segun el cual el
interés pUblico o social prevalece sobre el interés particular.

5. Para velar por el cumplimiento oportuno y eficaz de los fines naturales que
corresponden a los humedales, es viable utilizar como instrumento juridico la
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declaratoria de reserva ecoldgica o ambiental, con fundamento en

disposiciones tales como las contenidas en el Decreto-Ley 2811 de 1974 (art.
47), la Ley 99 de 1993 (art. 65) y el Decreto-Ley 1421 del mismo ano (art. 12,
numeral 12). Si se tiene certeza de su condicién de bien de uso publico, el
alcalde de la jurisdiccion en donde se encuentren los humedales puede
efercitar la accion restitutoria prevista en el articulo 132 del Cédigo Nacional
de Policia y, para su defensqa, la accidn popular consagrada en los articulos
1005 del Cdodigo Civil y 8o. de la Ley 9a. de 1989.

6. Si los humedales son de uso publico, los notarios no pueden autorizar la
celebracion de actos juridicos mediante escritura publica que afecten su
dominio o le impongan limitaciones. Por tanto, no les es permitido que reciban,
extiendan o autoricen declaraciones de particulares tendientes a que se
corran a su nombre escrituras publicas sobre terrenos o dreas en donde existan
humedales con ftales caracteristicas y que impliquen su enajenacion,
subdivision, loteo, parcelacién o segregacion. Tampoco se podrd proceder a
su registro.”

Se desfaca de la consulta precedente el caracter de bien de uso pUblico
atribuido a los humedales, la funcién ecoldgica como reserva natural de
recursos hidricos y las limitaciones que resulta permisible imponer a los
propietarios de los predios en los que se localicen humedales, por razones de
interés general, por tanto, resulta imperiosa la necesidad de que se accedan
a las pretensiones de esta demanda a fin de proteger los derechos colectivos
que sin duda estan amenazados.”

1.2 Pretensiones

El accionante a través de la presente Accidon Constitucional pretende lo
siguiente:

“1. Que, en los términos del articulo 4° de la Constitucién Politica de Colombia,
para el caso presente, se declare la EXCEPCION DE INCONSTITUCIONALIDAD
del Decreto Ejecutivo No. 07 de 04 de enero de 1984, expedido por el sefor
Presidente de la Republica y sus Ministros de Gobierno, Hacienda y Crédito
Publico, de Defensa Nacional, de AGRICULTURA, de Salud, de Desarrollo
Econdmico y de obra Publicas y Transporte.

Que, por ser confraria a los derechos e infereses colectivos que se han
invocado y por estar viciada de nulidad absoluta, por objeto y causa ificita, se
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declare la NULIDAD de la Escritura Publica no. 2.662 de 22 de diciembre de

2007, corrida en la Notaria Quinta del Circulo de Cartagena, por la cual la
Empresa de Desarrollo Urbano de Bolivar S.A. Edurbe S.A. Nit. 890.481.123-1,
empresa industrial y comercial del Estado, del orden distrital, da en venta al
sefior Luis Manvel Sierra Samer, mayor de edad, vecino de Cartagena,
identificado con la cedula de ciudadania No. 9.066.267 de la misma ciudad,
el lote de terreno identificado con la cedula catastral 02-00-0012-1290-000,
bien de uso publico constituido por un espejo de agua y un lote de terreno
adyacente, y, asimismo, se declare la cancelacién de su Folio de matricula no.
060-233833.

3. Esta decision debe ser comunicada a la Notaria Quinta del Circulo de
. Cartagena y a la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos d la misma
civdad para la cancelacion del folio de matricula respectivo.

4. Que se ordene a CARDIQUE Y MINISTERIO DE AMBIENTE, VIVIENDA Y
DESARROLLO TERRITORIAL a tomas las medidas dirigidas a proteger el cuerpo
de agua adyacente que hace parte de la Ciénaga de la Virgen, vecino del
precio objeto de los hechos descritos en el presente escrito.

5. Que se condene a la Empresa de Desarrollo Urbano de Bolivar S.A. EDURBE
S.A., empresa industrial y comercial del Estado, del orden disfrital, Nif.
890.481.123-1, con domicilio en Cartagena y representada por su Gerenfe, a
reconocer y pagar a los accionantes el incentivo indicado en el art. 40 de la
Ley 472 de 1988.

6. A esta condena se deberd dar cumplimiento dentro del término que se fijen
en la sentencia.

7. Debido a la gravedad del caso y a que nos atrevemos a advertirlo ante la
justicia pues hay peligro inminente para el medio ambiente y a los derechos
vulnerados; me permito muy respetuosamente solicitar se fije el maximo de los
incentivos previstos en el Art. 39 de la Ley 472 de 1998."

2. Contestacion

2.1 Nacidén-Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrolio Territorial (folios 76-
85)

LA
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El apoderado de la Nacidn-Ministerio de Vivienda, Ciudad y Desarrolio

Territorial se opone a todas y cada una de las pretensiones de los demandates
al considerar que con la Ley 99 de 1993, se reconocid al Ministerio del Medio
Ambiente como la entidad rectora de la gestibn ambiental,
correspondiéndole definir las politicas y regulaciones a la que queda sometida
la recuperacidn, conservacion, proteccién, ordenamiento, manejo, uso y
aprovechamiento de los recursos naturales renovables y el medio ambiente,
por lo que senala que la eventual responsabilidad, puede estar en cabeza de
la Corporacién Regional Correspondiente, dadas las funciones vy
competencias en la Ley, razén por la cual no se puede endilgar alguna
responsabilidad al Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial,
sobre los hechos que no son de su competencia y que no tienen injerencia.

2.2 Corporacién Auténoma Regional del Canal del Dique-CARDIQUE- (Fl. 86-
92)

La apoderada de Ia Corporacién Auténoma Regional del Canal del Digue-
CARDIQUE- en su escrito manifiesta que esta Corporacién se debe abstener
se anular dicha escritura, aun cuando manifiesta que a la accionado no le
asistia ninguna responsabilidad, sin embargo considera gue no es pertinente
ese trdmite dentro de la presente Accidon Popular, ya que para esos efectos
existen otras instancias y ofro tframite contemplado en la Ley.

2.3. Empresa de Desarrollo Urbano de Bolivar-EDURBE S.A.- (Fl. 99-124)

El apoderado judicial de la accionada manifiesta en su escrito que el
accionante enlista una gran cantidad de derechos colectivos, que alega
como vulnerados, sin embargo, no demuestra en que consistid la vulneracion,
asi como tampoco prueba que con la accidén u omisidn de la accionada se
generen tales vulneraciones.

Senala que el lote objeto de la presente accidén no hizo parte de un humedal,
como sostiene el demandante, pues el mismo se conformd como
consecuencia de las obras ejecutadas en el construccidon de la via del anillo
vial,

2.4 Luis Sierra Sammer (Fl. 144-149)

El accionado manifiesta en su escrito que se opone a las pretensiones de la
demanda y manifiesta que en primer lugar, el predio es de su propiedad, por
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lo que afirma que no es un bien de uso publico, sino un bien privado que fue

desafectado por EDURBE S.A., dentro de sus competencias, y fue transferido
por un contrato de compraventa ajustado a la legalidad, que no puede ser
desconocido ni vulnerando alegando que es de uso publico.

Sefiola que no es procedente la accidon popular, toda vez que no hay
afectaciéon del medio ambiente, cuando las autoridades ambientales admiten
que el cuerpo de agua perdié la vocacién de ciénaga y por ello CARDIQUE
autorizd a EDURBE para desarrollar el proyecto de Mejoramiento Integral de la
Boquilla, argumenta que tampoco es procedente la accidon al considerar que
existe otra accién especifica para atacar los actos administrativos como lo es
la accidn de nulidad.

Solicita que se involucren a todas las personas que han adquirido inmuebles
desafectados por EDURBE que pasaron a ser vendidos a particulares en la Zona
del Proyecto “"Mejoramiento Integral de la Boquilla”.

2.6 Direccién General Maritima-DIMAR (Fl. 156-169)

La apoderada judicial de la entidad vinculada manifestd en su escrito que se
opone a todas y cada una de las pretensiones de la demanda por carecer de
fundamento legal y probatorio en relaciéon a dicha entidad.

Senala que no es la entidad competente para adelantar o ejecutar obras
tendientes a recuperar o mitigar los dafnos ambientales en la zona a la cual

. hace referencia el accionante, por lo que sefala que la Autoridad Maritima
no ha vulnerado derecho colectivo alguno en razdn a la ocupacion indebida
que se presenta en areas en donde fueron construidos los edificios Terrazino 1
y Terrazino 2, y en el drea donde se encontraba el cuerpo de agua de la
Ciénaga de la Virgen, el cual se encuentra en posesidn del sefor Luis Sierra
Sammer, sino que ha dado cumplimiento estricto a las disposiciones legales
vigentes relacionadas con las funciones atribuciones legales conferidas por el
Decreto Ley 2324 de 1984.

4. Periodo probatorio.

Efectuada la audiencia de pacto de cumplimiento de fecha 05 de febrero de
2013 se declaré fallida la misma por la inasistencia de una de las partes, por lo
que de conformidad con lo previsto en el articulo 28 de la Ley 472 de 1998,
posteriormente se procedidé a abrir a pruebas la presente accion.

(1
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5. Alegatos de conclusion

Con auto del 04 de sepliembre de 2017, se ordend correr traslado para alegar
de conclusion. (Fl. 556).

5.1 Parte demandante (folios 559-560)

El apoderado judicial de uno de los accionantes manifestd en sus alegatos
finales que [gtesis se trata de un lote de terreno y de un espeje.de agua
con vida @nimar gue surgié como consecuencia de la Qnst 4ucci e la via
anillo vial obra publica denominada carretera Cartagena- La Boquilla ~
Barranquilla, construida por la Nacidn, bienes que a juicio de los accionantes
siguen perteneciendo ala Nacidn, y que no se han desprendido de su derecho
de dominio en favor del antiguo municipio hoy llamado Distrito e Cartagena,
asi como tampoco de EDURBE S.A. por ser considerados por dichos preceptos
como bienes de uso publico, y como tales inalienables, imprescriptibles e
inembargables.

5.2 EDURBE S.A. (folios 562-566)

La accionada ratifica los argumentos de defensa y afirma dicha entidad no es

la responsable de ninguna accidn u omisidbn que afecte, vuinere o amenace

der colectivo, asi mismo manifiesta que el juez popular no puede

‘.f.z@éulcrloﬁ contratos, por lo gue solo se puede limitar a decidir las medidas
sCesarias para hacer cesar las supuestas vulneraciones a derechos e

intereses colectivos, debido a que las controversias derivadas por los contratos, .
deberdn ser resueltas conforme al procedimiento legal y previamente
establecido.

5.3 Nacién- Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (folios 570-578)

La apoderada de la accionada manifiesta que reiteran lo manifestado en la
contestacion de la demanda en el sentido de oponerse a las pretensiones
formuladas por el actor populary solicita que se declare probada la excepcion
de falta de legitimacidén en la causa por pasiva.

IV. CONTROL DE LEGALIDAD

Surtido el trdmite y como quiera que no se observa causal de nulidad ni
impedimento alguno que pueda invalidar lo actuado hasta esta etapa
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procedimental (Art. 207 de la Ley 1437 de 2011), se procede a definir la
controversia, previas las siguientes

V. CONSIDERACIONES
1. Competencia

De conformidad con el articuio 132 numeral 14 del CCA adicionado por el
articulo 57 de la Ley 1395 de 2010, este Tribunal es competente para conocer
en primera instancia de la accién popular de la referencia.

2. Problema juridico

. Para resolver el sub judice la Sala deberd determinar si el NACION- MINISTERIO
DE AMBIENTE, Y DESARROLLO SOSTENIBLE, LA EMPRESA DE DESARROLLO
URBANO DE BOLIVAR S.A. EDURBE, LA CORPORACION AUTONOMA REGIONAL
DEL CANAL DEL DIQUE CARDIQUE, y el sefor LUIS MANUEL SIERRA SAMMER,
vulneran los derechos colectivos al goce ambiente sano, existencia de un
equilibrio ecoldgico y el manejo y aprovechamiento racional del ecosistema,
moralidad administrativa, goce del espacio publico, utilizacion y defensa de
los bienes de uso pOblico, patrimonio publico, y la redlizacion de
construcciones, edificaciones y desarrollos urbanos - respetando  las
disposiciones juridicas.

3. Tesis de la Sala

‘ Para la Sala, en el sub litem no se encuentra acreditada la vulneracion de los
derechos colectivos invocados, pues no se observd ocupacion alguna al
espacio publico, toda vez que el predio en donde se encuentran algunos
mangles fue desafectado de la calidad de bien de uso publico por la entidad
competente para ello, que de acuerdo con el Decreto 07 de 1984 es la
Empresa de Desarrollo Urbano de Bolivar-EDURBE-, asi mismo se negard la
pretension tendiente a declarar la nulidad de la escritura No. 2662 del 22 de
diciembre de 2007.

Por ofro lado, la Sala se abstendrd de pronunciarse respecto a la pretension de
declarar la excepcion de Inconstitucionalidad del Decreto 07 de 1984, debido
a que las misma no estdn enderezadas a la proteccion de los derechos
colectivos, sino que se refieren es a supuestas afectaciones de derechos
subjetivos.

18
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La anterior tesis se fundamenta en los argumentos que se exponen a
continuacion.

4. Marco Normativo y Jurisprudencial
4.1 Generalidades de la Accién Popular

La accidn popular tiene una naturaleza preventiva, tal como o indica el inciso
2 del articulo 2 de la ley 472 de 1998 cuando dice: “... se ejercen para evitar el
dano contingente, hacer cesar el peligro, la amenaza, la vulneracion o
agravio sobre los derechos e intereses colectivos, o restituir las cosas a su
esfado anterior cuando fuere posible”.

Por regla general, esta accion no persigue Ia reparaciéon de perjuicios, pues
para ello existen las acciones contenciosas e incluso la accidén de grupo, sin
embargo excepcionalmente es viable el reconocimiento de los mismos, en los
casos previstos en el articulo 34 de la Ley 472 de 1998.

Los hechos que pueden resultar vuineradores de derechos colectivos, también
pueden dar lugar al inicio de acciones contenciosas o de otra naturaleza, de
manera que en virtud de la autonomia y principalidad que caracteriza a la
accion popular, esta también seria viable, pero no de manera concurrente o
simultdnea con la accién ordinaria, pues por un lado la popular es
esencialmente preventiva y de ser afectaria la seguridad juridica al producirse
eventualmente fallos contradictorios respecto de los mismos hechos; siendo
ello asi, entonces cuando el interesado ha acudido a las acciones ordinarias,
no le es dable instaurar accién popular.

En cuanto hace referencia a su configuracién normativa, de las reglas
contenidas enlos articulos 1°, 2°, 4°y 9° de la citada Ley 472, se desprende que
son caracteristicas de la accién popular, las siguientes:

a) Estd dirigida o obtener la protecciéon de los derechos e intereses de
naturaleza colectiva;

) Procede contra toda accién u omisién de las autoridades publicas o de los
particulares, que hayan violado o amenacen violar ese tipo de derechos o
intereses;
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c) Los derechos e intereses colectivos susceptibles de proteccién mediante el

ejercicio de este medio de control, son todos aquelios definidos como tales en
la Constitucion Politica, en las leyes y en los fratados celebrados por Colombia;

d) Su objetivo es evitar el dafo contingente, hacer cesar el peligro, la
amenaza, la vulneracion o el agravio sobre los derechos e intereses colectivos
y restituir las cosas a su estado anterior, cuando ello fuere posible;

e) Es una accion publica, esto es -como mecanismo propio de la democracia
participativa- puede ser ejercida por “toda persona” y ademdas, para afianzar
pedagdgicamente un sistema de control social, se sefialan expresamente
como titulares de esta accién las organizaciones no gubernamentales, las

. entidades publicas de control, el Procurador General, el Defensor del Pueblo,
los personeros y los servidores publicos.

f) No tiene cardcter sancionatorio respecto de aquel contra quien se dirijan las
pretensiones y, eventualmente, recaiga la sentencia estimatoria.

g) No ha sido instituida como mecanismo de control judicial de las leyes, en
consecuencia, cuando con fundamento en la eventual violacién o amenaza
a un derecho o interés colectivo, se pretenda impugnar una ley o que se
imparta una orden al legislador, habrd de acudirse a las acciones pertinentes.

h) Por la finalidad que persigue la accion popular y en virtud a su configuracion
normativa, se tienen entonces, como presupuestos de una eventual sentencia
. estimatoria los siguientes:

¢ Una accidn v omisidon de la parte demandadq;

e Que para la época en que se dicte la sentencia se presente dano
contingente, peligro, amenaza, vulneracién o agravio de derechos o intereses
colectivos;

e Que se demuestre la relacidon de causalidad entre la accidén o la omisidn y la
sefalada afectacion de los referidos derechos e intereses.

4.2 De los derechos colectivos invocados

Conviene precisar los derechos cuyo amparo se pretende son el derecho al
goce ambiente sano, existencia de un equilibrio ecolégico y el manejo y
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aprovechamiento racional del ecosistema, moralidad administrativa, goce del

espacio publico, utilizacién y defensa de los bienes de uso publico, patrimonio
publico, y la realizacidon de construcciones, edificaciones y desarrollos urbanos
respetando las disposiciones juridicas, en consecuencia se estudiard el
alcance conceptual de cada uno de estos derechos colectivos invocados por
el accionante, consagrados en el articulo 4° de la Ley 472 de 1998.

4.2.1 Del goce al espacio publico y la utilizacién y defensa de los bienes de
uso publico.

En relacion con la categoria de los bienes de uso publico, la jurisprudencia del
Consejo de Estado ha desarrollado la clasificacién legal de los bienes de
dominio del Estado, con fundamento en la distincidén entre bienes de uso
publico y bienes fiscales, definidos ellos en los términos del articulo 674 del
Caodigo Civil, norma gque dispone:

“Articulo 674. Bienes Publicos y de Uso Publico. Se laman bienes de la Unidén aquélios
cuyo dominio pertenece a la Repdiblica. Si ademds su uso pertenece g todos los
habitantes de un territorio, como el de calles, plazcs, puentes y caminos, se llaman
bienes de la Unién de uso publico o bienes publicos del territorio. Los bienes de la Unidn
CUYyo Uso no perfenece generalmente a los habitantes, se laman bienes de la Unién o
bienes fiscales.”

De conformidad con la norma citada, la diferencia entre los bienes de uso
publico y los bienes fiscales en la legislacidon civil radicd en la destinacion o
forma de su utilizacion. En ese dmbito se consideraron bienes de uso publico
aquellos destinados al uso general de los habitantes de un territorio. Los bienes
fiscales por oposicidon a lo anterior, son aquellos que pertenecen al Estado,
pero no estdn al servicio libre de la comunidad, sino destinados al uso privado
del Estado, para sus fines propios, que en ocasiones pueden aparecer
incompatibles con la utilizacién indiscriminada por el publico.

La Constitucidon Politica de 1991, se refirid a los Bienes de Uso Publico,
concediéndoles fres prerrogativas: indlienables, imprescriptibles e
inembargables, en la siguiente disposicidn:

“Articulo 63.- Los bienes de uso publico, los parques naturales, las tierras comunales de
grupos étnicos, las tierras de resguardo, el patrimonio arqueoldgico de la Nacion y los

demdas bienes que defermine la ley, son inalienables, imprescriptibles e inembargables'”.

Articulo 102. "El territorio, con los bienes publicos que de él forman parte, pertenecen a
la Nacién"
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Por su parte, el articulo 5° de la Ley ¢ de 1989, ampliando conceptualmente la

idea de espacio publico concebida en la legislacion civil, lo define en los
siguientes términos:

“Articulo 5.- Entiéndese por espacio publico el conjunto de inmuebles publicos y los
elementos arquitecténicos y naturales de-los inmuebles privados, destinados por su
naturaleza, por su uso o afectacion, a la satisfaccion de necesidades urbanas
colectivas que trascienden, por tanto, los limites de los intereses individuales de fos
habitantes.

Asi, constituyen el espacio publico de la civdad las dreas requeridas para la circulacion,
tanto peatonal como vehicular, las dreas para la recreacién publica, activa o pasiva,
para la seguridad y tranquilidad ciudadana, las franjas de retiro de las edificaciones
sobre las vias, fuentes de agua, parques, plazas, zonas verdes y similares, las necesarias

. para la instalaciéon y mantenimiento de los servicios publicos bdsicos, para la instalacion
y uso de los elementos constitutivos del amoblamiento urbano en fodas sus expresiones,
para la preservacion de las obras de interés publico y de los elementos histéricos,
culturales, religiosos, recreativos y artisticos, para la conservacion y preservacion del
paisaje y los elementos naturales del entorno de la ciudad, fos necesarios para la
preservacion y conservacion de las playas marinas y fluviales, los terrenos de bajamar,
asi como de sus elementos vegetativos, arenas y corales y. en general, por todas las
zonas existentes o debidamente proyectadas en las que el interés colectivo sea
manifiesto y conveniente y que constituyan, por consiguiente, zonas para el uso o el
disfrute colectivo”

En cuanto a los bienes de uso publico, y la destinacién colectiva del espacio
pUblico, precisé el Consejo de Estado o siguiente!:

. “Nétese que tanto en el nivel constifucional como en el legal, el elemento distinfivo del
espacio publico, como bien de uso publico, es su destinacion colectiva, o lo que es
igual, al uso por todos los miembros de la comunidad. Ademdas, ese cardcter
inalienable, imprescriptible e inembargable del espacio publico, implica que su
destinacion estd regulada por fuera de los cauces normativos propios del derecho
privado y se ubica en los predios del derecho pdublico. Inalienabilidad,
imprescriptibilidad e inembargabilidad que se constituyen en los medios juridicos a
través de los cuales se tiende a hacer efectiva la proteccion de los bienes de uso
publico, a efectos de que ellos cumplan el ‘fin' que motiva su afectacion como figura
medular o pieza clave del dominio pUblico. Por manera que cuando la Constitucion y
la ley le imponen al Estado el deber de velar por la integridad del espacio publico y su
afectacion a una finalidad publica, comoquiera que su uso y goce pertenecen a la
comunidad, por motivos de interés general, no solo limita su disposicién en términos de
enagjenabilidad, sino que al mismo fiempo impide la presencia de discriminaciones
negativas en el acceso al espacio publico (exclusién en el acceso) o discriminaciones

1 CONSEJO DE ESTADQ, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, providencia del quince
(15) de agosto de dos mil siete {2007}, Radicacion nUmero: 19001-23-31-000-2005-00993-01(AF).
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positivas a favor de determinados parficulares (privilegios), en tanto lo que estd en

juego es el inferés general (arfs. 1 y 82 C.P.) manejo a su destinacién al uso comin
general.” (Negrillas de la Sala)

Por ofra parte, el articulo 313 de la Constitucidon Politica entre las funciones de
los Concejos Municipales, sefiala la de reglamentar los usos del suelo; y el
articulo 315 ibidem, dentro de las atribuciones de los Alcaldes, en su calidad
de primera autoridad de Policia en el Area de su competencia, son quienes
deben cumplir y hacer cumplir las normas constitucionales y legales y las que
expida el Concejo Municipal correspondiente. De lo anterior se concluye que
sin lugar a dudas, quien ostenta la competencia para determinar el uso del
suelo son los Concejos Municipales y a los Alcaldes velar porgue se respeten
las normas relativas a la proteccién y goce del espacio pUblico.

4.2.2 Derecho colectivo al goce de un ambiente sano y equilibrio ecologico.

Los literales a) del articulo 4° de la Ley 472 de 1998, prevén los derechos a gozar
de un ambiente sano el cual ha cobrado a lo largo de la Ultima década un
importante lugar y especial proteccidon en la Constitucion, las leyes y en las
disposiciones reglamentarias.

Al respecto, la Corte Constitucional, ha expresado que el medio ambiente
involucra aspectos relacionados con el manejo, aprovechamiento de los
recursos naturales, el equilibrio de los ecosistemas, la proteccidn de la
diversidad bioldgica, el desarrollo sostenible, y la calidad de vida del hombre
entendido como parte integrante de ese mundoe natural, temas entre otros, .
que han sido reconocidos ampliamente por nuesira Constitucion Politica en
muchas normas que establecen mecanismos para proteger este derecho y
exhortan a las autoridades a disefar estrategias para su garantia y su
desarrollo.

Asi mismo, la Constitucion se ocupd también de regular otros temas de orden
ecoldgico como la conservacion de dreas naturales de especial importancia,
del desarrollo sostenible, de la calidad de vida y de la educacién vy la ética
ambiental, entre ofros; los cuales constituyen, de igual forma, la estructura
minima para la necesaria convivencia de los asociados dentro de un marco
de bienestar general.

Consecuentemente, la Constitucion Politica, en el articulo 79 expresa:
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“( ) todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano. La ley garantizara
la participacién de la comunidad en las decisiones que puedan afectarlo. Es deber del
Estado proteger la diversidad e integridad del ambiente, conservar las dreas de
especial importancia ecolégica y fomentar la educacion para el logro de estos fines™.

En desarrollo de los principios constitfucionales se han consagrado en otras
normas directrices en materia de politica ambiental. En el Cédigo Nacional de
Recursos Naturales Renovables, Decreto ley 2811 de 1974, se establece que el
ambiente es patrimonio comin y que tanto el Estado como los particulares
deben participar en su preservacién y manejo (art. 1°).

Por tanto la obligacién del Estado va mds alld de la simple regulacion
normativa y trasciende al plano de la materializacién de esas politicas,

.’ mediante la participaciéon en su preservacién y manejo, a fravés de sus
diferentes entidades y de los particulares.

4.2.3. Derecho a la seguridad y salubridad puUblica.

Los derechos colectivos a la seguridad y salubridad publicas, han sido tratados
como nociones integrantes del concepto de orden publico y se han
concretado en las obligaciones que tiene el Estado de garantizar condiciones
minimas que permitan el desarrollo de la vida en comunidad.

Su contenido general, implica en el caso de la seguridad, la prevencion de los
delitos, las contravenciones, 1os accidentes naturales y las calamidades

. humanas v.g. incendios, inundaciones, accidentes de transito, efc., y en el
caso de la salubridad, la garantia de la salud de los ciudadanos.?

4.2.4 La Moralidad Administrativa.

La moralidad administrativa hace parte de los derechos o intereses colectivos
susceptibles de ser protegidos a través de la accién popular, al tenor de lo
establecido en el articulo 88 de la Constitucion Politica y del articulo 4 de laley
472 de 1998.

Con el fin de definir la moralidad administrativa y asi establecer el objeto de
proteccién de las acciones populares, la jurisprudencia del Consejo de Estado
ha desarrollado una construccidon conceptual a partir del andlisis de sus

2 Sentencia 01834 (AP} del 04/07/15. Ponente: GERMAN RODRIGUEZ VILLAMIZAR, Actor: JOSE IGNACIO
ARIAS Y OTROS. Demandado: LA NACION- MINISTERIO DE COMUNICACIONES Y OTROS.

oLt
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relaciones con la legalidad, asi como con fendmenos como el de la

corrupcion, la mala fe, la ética, el recto manejo de bienes y recursos del Estado
y la lucha contra propédsitos torcidos o espurios, entre otros.

Ahora bien, lo cierto es que el Consejo de Estado también ha resaltado Ia
dificultad de definir en abstracto la nocién de moralidad administrativa, ante
lo cual se ha establecido que su alcance y contenido serd determinado por el
Juez en el caso concreto “de conformidad con las condiciones fdcticas,
probatorias y juridicas que rodean la supuesta vulneracién o amenaza
endilgada”.3

Por otra parte, resulta importante sefalar que a la luz de la Constitucién
Politica, la moralidad administrativa ostenta naturaleza dual. En efecto, funge
como principio de la funcidon administrativa (Constitucidon Politica, articulo 209
y ley 489 de 1998, articulo 3) y como derecho colectivo.

En el primer caso, esto es como principio, orienta la produccién normativa
infra-constitucional e infra-legal a la vez que se configura como precepto
interpretativo de obligatoria referencia para el operador juridico; y como
derecho o interés colectivo, alcanza una connotacién subjetiva, toda vez que
crea expectativas en la comunidad susceptibles de ser protegidas a través de
la accidén popular, y asi lo ha reconocido esta corporacién en fallos anteriores.

Asi las cosas, la jurisprudencia constitucional y contencioso administrativa han
sehalado que el derecho colectivo a la moralidad administrativa puede
resultar vulnerado o amenazado cuando se verifiquen varios supuestos. .

En primer lugar, resulta necesario que se pruebe la existencia de unos bienes
juridicos afectados y su real afectacion, dichos bienes juridicos comprenderian
la buena fe, la éfica, la honestidad, la satisfaccion del interés general, la
negacion de la corrupcidn, entre otros; y habrd lugar a que se configure de
forma real su afectacién, si se prueba el acaecimiento de una acciéon v
omision, de quienes ejercen funciones administrativas, con capacidad para
producir una vulneraciéon o amenaza de dichos bienes juridicos, que se genera
a causa del desconocimiento de ciertos pardmetros éticos y morales sobre los
cuales los asociados asienten en su aplicacion’ .

3 CONSEJO DE ESTADO. Sala de los Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Sentencia de
16 de mayo de 2007, Exp. AP 2002-2943, C.P.: Ramiro Saavedra Becerra y CONSEJODE ESTADO.
Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccidn Tercera. Sentencia de 2 de septiembre de 2009.
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En segundo término, Ila jurisprudencia constitucional y contencioso

administrativa han reiterado que la vulneracion a la moralidad administrativa
supone generalmente el quebrantamiento del principio de legalidad. En este
sentido, el Consejo de Estado ha establecido que:

“(...) En efecto, cuando se habla de moralidad administrativa, contextualizada en el
ejercicio de la funcién publica, debe ir acomparniada de uno de los principios fundantes
del Estado Social de Derecho, como lo es el de legalidad, que le impone al servidor
publico o al particular que ejerce funcidn administrativa, como pardmetros de
conducta, ademds de cumplir con la Constitucion y las leyes, observar las funciones
que le han sido asignadas por ley, reglamento o contrato, por ello en el andlisis siempre
estd presente la ilegalidad como presupuesto sine qua non, aunque no exclusivo para
predicar la vulneracién a la moralidad adminisfrativa.”

. Por Ultimo, la jurisprudencia ha reiterado que la vulneracion de la moralidad
administrativa coincide con "“el propdsito particular que desvie el
cumplimiento del interés general al favorecimiento del propio servidor publico
o de un tercero”s, nocidon gue sin duda se acerca a la desviacion de poder.

En este sentido, sostiene la jurisprudencia constitucional y contencioso
administrativa que el derecho colectivo a la moralidad administrativa puede
ser vulnerado cuando se presenten varios supuestos:

a) Que se prueba la existencia de unos bienes juridicos afectados y su real
afectacién, esto es, la buena fe, la ética, la honestidad, la satisfaccién
del interés general, la negacidn de la corrupcidn, entre otros. Se

. entiende configurada su afectacidn si se prueba el acaecimiento de
una accidén u omisidn, de aquellos que ejercen funciones administrativas,
con capacidad para producir una vulneraciéon o amenaza de los bienes
juridicos senalados.

b) Que se quebrante el principio de legalidad. Este Gllimo, en el entendido
que el servidor publico se encuentra sujeto al cumplimiento de la
Constitucion y las leyes, observar las funciones que le han sido asignadas
por ley, reglamento o contrato

4 CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccidn Tercera. Sentencia de
21 de febrero de 2007. Exp. 35501 y CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso
Administrativo. Seccién Cuarta. Sentencia de 31 de mayo de 2002,

5 CONSEJO DE ESTADO. Sala de o Contencioso Administrativo. Seccidn Tercera. Sentencia de
26 de enero de 2005. Expediente AP-03113.
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c) Que coincida con el propdsito particular que desvié el cumplimiento del

interés general al favorecimiento del propio servidor publico de un
tercero.é

4.3 De las normas que regulan los bienes de uso publico ~terrenos de baja mar

El decreto ley 2324 de 1.984 “Por medio del cual se reorganiza la Direccién
General Maritima y Portuaria™ define como bienes de uso publico las playas,
los terrenos de bajamar y las aguas maritimas; por tanto son: "infransferibles a
cualquier titulo a los particulares, quienes sélo podran obtener concesiones,
permisos o licencias para su uso y goce de acuerdo alaley y a las disposiciones
del presente decreto. En consecuencia, tales permisos o licencias no confieren
titulo alguno sobre el suelo ni subsuelo" (art. 166).

Por su parte se definen como terrenos de bajamar: "Los que se encuentran
cubiertos por la mdxima marea y quedan descubiertos cuando ésta baja” (art.
167.3, decreto ley 2324/84).

Ahora bien, la normativa en comento ha dispuesto que a efectos de
salvaguardar los derechos que sobre estos bienes de uso publico tiene el
Estado colombiano, los Capitanes de Puerto deben impedir ocupaciones de
hecho, e informar a la DIMAR sobre las construcciones particulares existentes
en fales terrenos, a fin de solicitar al agente del Ministerio PUblico que inicie las
acciones tendientes a recuperar los bienes del estado.

Al respecto el articulo 178, dispone:

"Derechos de la Nacion. Los Capitanes de Puerto deben hacer respetar los derechos
de la Nacion en las zonas a que se refieren los articulos anteriores, impidiendo su
ocupacion de hecho. Estos mismos funcionarios deberdn enviar a la Direccién General
Maritima y Portuaria, un informe pormenorizado sobre las construcciones particulares
que existan en tales terrenos, con indicacion de las personas que las ocupen y su
alinderacioén, con el objeto de solicitar al respectivo Agente del Ministerio Publico que
se inicie fa accion del caso para recuperar los bienes que han pasado al patrimonio
del Estado en virtud de! articulo 682 del Cédigo Civil".

Respecto de lo expuesto es del caso sefialar que de conformidad con el
arficulo 63 de la Constitucion Politica, los bienes de uso puUblico son
inalienables, imprescriptibles e inembargables, asi mismo, conforme el articulo
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102 ibidem, el territorio, con los bienes publicos que de él forman parte,

pertenecen a la Nacion.

Ahora bien, la ley permite un uso especial temporal por parte de los
particulares de las playas maritimas y de los terenos de bajamar, en 10s
términos del articulo 169 del Decreto ley 2324, en el cual autoriza a la DIMAR
para otorgar concesiones para uso y goce de los anteriores bienes de uso
publico, no obstante, para el para el otorgamiento de las mismas se deben dar
cumplimiento a los requisitos sefalados en dicha normativa.

Asi las cosas, es claro que los terrenos de baja mar constituyen bienes de uso
pUblico, con proteccién constitucional y legal, y para su uso y disfrute deberdn
. obtener el respectivo permiso de la Direccidon General Maritima y Portuaria. Del
mismo modo, que son los concejos municipales o distritales quienes por
disposicion constitucional deberdn reglamentar, vigilar y controlar las
actividades destinadas a la construccidon y enagjenacidon de inmuebles
destinados a vivienda. Asi como también corresponde a la Direccidn Maritima,
impedir las ocupaciones de hecho sobre dichos terrenos, asi como las
construcciones que sobre dichos terrenos los particulares realicen.

4.2.3. Defensa del patrimonio publico

El Consejo de Estado ha indicado que el patrimonio publico “cobija la

totalidad de bienes, derechos y obligaciones, que son propiedad del Estado y

que se emplean para el cumplimiento de sus afribuciones de conformidad con
. el ordenamiento normativo".”

lguaimente ha precisado que este concepto también se integra por “bienes
que no son susceptibles de apreciacion pecuniaria y que, adicionalmente, no
involucran la relacion de dominio que se extrae del derecho de propiedad,
sino que implica una relacién especial que se ve mds clara en su interconexiéon
con la comunidad en general que con el Estado como ente administrativo,
legislador o judicial, como por ejemplo, cuando se trata del mar territorial, del
espacio aéreo, del espectro electromagnético etc., en donde el papel del

7 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Radicacion: 25000-23-26-000-2005-01330-01(AP). Actor:
Fernando Garcia Herreros Castafieda é fz/%
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Estado es de regulador, controlador y proteccionista, pero que

indudablemente estd en cabeza de toda la poblacién”.8

Respecto a su naturaleza se ha sostenido que el patrimonio publico tiene una
doble natfuraleza en el ordenamiento juridico. La primera es la dimensidon
subjetiva, la cual le otorga el calificativo de derecho, y la segunda, una
dimension objetiva o de principio, que se traduce en la obligacién de las
entidades publicas de gestionarlo de acuerdo con los postulados de eficiencia
y transparencia contempiados en el articulo 209 de la Constitucion Politica y
cumpliendo la legalidad presupuestal vigente.

Por su parte, la Corte Constitucional en sentencia C-479 de 1995 sefiald que
“Por patrimonio pudblico, en sentido amplio se entfiende aquello que estd
destinado, de una u ofra manera a la comunidad y que estd integrado por los
bienes y servicios que a ella se le deben como sujeto de derechos’”.

Ahora bien, es importante resaltar que la Constitucién de 1991 al referirse al
patfrimonio cultural, historico y arqueoidgico de la Nacién, entiende, por su
esencia, que este también forma parte del patrimonio publico?. En efecto, el
concepto tradicional de la composicion del patrimonio publico se ha
enriquecido con nuevas expresiones o valores que son integrados a la vida
juridica dada la importancia sociopolitica o econdmica de dichos
componentes,

4.2.5 Derecho colectivo a la realizacion de las construcciones, edificaciones y
desarrollos urbanos respetando las disposiciones juridicas, de manera
ordenada y dando prevalencia al beneficio de la calidad de vida de los
habitantes.

Para el H. Consejo de Estado', el nucleo esencial de este derecho comprende
los siguientes aspectos: (i) El respeto y acatamiento de la funcidén social y
ecoldgica de la propiedad;(ii) La proteccion del espacio publico procurando
adelantar cualquier fipo de construccidn o edificacion con respeto por el

8198 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Sentencia del 21 de febrero de 2007. Exp. AP 2004-
00413 Cfr. Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccidn Tercera.
Sentencia de 21 de mayo de 2008. Exp. 01423-01.

? Castellanos V. Gonzalo. «Régimen Juridico del Patrimonio Arqueolégico en Colombian.
Instituto Colombiano de Antropologia e Historia. Imprenta Nacional de Colombia. 2003.

10 CONSEJO DE ESTADO. Sentencia del 19 de Febrero de 2009, radicado 17001-23-31-000-2004-

01492-01 con ponencia del Consejero Rafael Osteu de Lafont Planeta,

Cédigo: FCA - 008 Versién: 01 Fecha de aprobacién del Formato: 18-07-2017




Repiblica de Colombia SENTENCIA N*.083/2019

@ e wcdeajutatrn  TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR SIGCMA
SALA DE DECISION N° 001

13-001-23-31-000-2011-0007-00
espacio publico, el patrimonio puUblico, y la calidad de vida de los demdas

habitantes;(ii) El respeto de los derechos ajenos y el no abuso del derecho
propio; (iv) La atencidén de los procesos de cambio en el uso del suelo, en aras
del interés comun, procurando su utilizacién racional en armonia con la
funcién social de la propiedad a la cual le es inherente una funcidn ecoldgica,
buscando el desarrollo sostenible; {v) El acatamiento a la ley orgénica de
ordenamiento territorial - adn no expedida por el Congreso de la Republica -
y los planes de ordenamiento territorial que expidan las diferentes entidades
territoriales del pais; (vi) El cumplimiento de los preceptos normativos sobre usos
del suelo; alturas mdaximas de construccidn; cupos minimos de parqueo;
especificaciones técnicas y de seguridad; cesiones obligatorias; necesidad de
obtener licencias de urbanismo y construccion; existencia de conexiones para
. los servicios pUblicos domiciliarios, entre otros

5. Caso Concreto
5.1. Hechos Probados

-Obra en el expediente certificado de existencia y representacién legal de
EDURBE S.A.(Folio 18-22)

- Obra en el expediente CERTIFICADO DE TRADICION del inmueble identificado
con matricula inmobiliaria No. 060-233833, predio ubicado en la Boquilla,
margen izquierda de la carretera “Anillo Vial" #22-501 el cual pertenece
actualmente al senor Sierra Samer Luis Manuel (FI. 23)

-Obra en el expediente oficio AMC-OFI-0025830-2015 de fecha 30 de marzo de
2015 suscrito por el Secretario de fecha 20 de abril de 2009 suscrito por el
Gerente de Edurbe S.A. y dirigido a la senora Elizabeth Rodriguez Nuenez en su
calidad de Representante Legal del edificio TERRAZINO P. H. en respuesta al
derecho de petficion de fecha 24 de marzo de 2009 , manifiesta que EUDURBE
tiene la competencia para desafectar bienes de uso publico de los ubicados
en las orillas de los bienes internos de agua del Distrito de Cartagena, que se
han formado como consecuencia del terraplenado de sus orillas o géébpérc@)

-

de las personas que los usurpen sean publicas o privadas. N — B

“Que en razdn de esas competencias, cuando EDURBE S.A. mediante acto
administrativo desafecta un bien de uso publico, este adquiere la calidad de
bien fiscal y por tanto transferible a particulares.
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El acto administrativo de desafectacion se produce por la declaracién de

voluntad unilateral que realiza EDURBE S.A. en la escritura publica en donde
declarara la titularidad del predio.”(Fl. 24-28)

- Obra en el expediente registro fotogréfico del lote de la propiedad del sefior
LUIS SIERRA SAMER y el cuerpo de agua adyacente a la Ciénaga de la Virgen.
(Folio 29)

- Obra en el expediente Resolucidén No. 1229 del 31 de octubre de 2007
proferida por la Corporacién Autdénoma Regional del Canal del Dique “Por
medio de la cual se acoge un Documento de Manejo Ambiental para el
desarrollo de unas actividades y se dictan ofras disposiciones” {Folio 30-31, 34-
39)

-Obra en el expediente Resolucidn No. 1199 del 24 de octubre de 2007
proferida por la Corporacion Auténoma Regional del Canal del Dique “Por
medio de la cual se cierra una investigacion Administrativa, y se dictan otras
disposiciones”, {Folios 32)

-Obra en el expediente Acta de Lliberacidn Ejemplares Repoblacion y
Reposicion proferida por la Corporacion Auténoma Regional del Canal del
Dique el 15 de julio de 2003. (Folios 33)

-Obra en el expediente Oficio No. 15200804497 MD-DIMAR-CPO5-Litorales-744
de fecha 26 de septiembre de 2008 suscrito por el Ministerio de Defensa
Nacional- Direccién General Maritima- Capitania de Puerto de Cartagena en
la cual se realizd una Inspeccion Técnica Terreno Posesidn del sefor Luis Sierra
Samer y se establecid “"que el ferreno objeto de la inspeccién es un drea de
bajamar perteneciente al cuerpo de agua de la ciénaga de la Virgen el cual
quedo aislado de la misma con la construccidon de la via denominada Anillo
Vial, por tanto corresponde a un Bien de uso Publico” (Fl. 40-41)

-Obra en el expediente comunicacién de fecha 05 de noviembre de 2010
presentada por ia Curadora Urbana N°1 del Distrito de Cartagena de Indias y
dirigida a la administracion del EDIFICIO TERRAZINO 1 en el cual informa que el
senor LUIS SIERRA MANER, radicé ante la Curaduria Urbana con el N°13001110-
0211 del 04 de noviembre de 2010, formulario Unico Nacional diligenciado
para obtener licencia de construccion en la modalidad de Cerramiento, en el
inmueble ubicado en la Carrera 9° N°22-700 del barrio la Boquilla, razén por la
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cual lo citdé como vecino colindante para que conozca los planos, se

constituya en parte y haga valer sus derechos(Fl. 44)

-Obra en el expediente comunicacién de fecha 30 de noviembre de 2010
suscrita por la doctora CATHERINE SUCETE GOMEZ SANCHEZ en su calidad de
apoderada del CONJUNTO RESDENCIAL TRERRAZINO, con el fin de presentar
su oposiciodn frente a la solicitud de cerramiento presentada por el senor LUIS
MANUEL SIERRA SAMER con radicaciéon 13001110-0211 (Fl. 46-50)

-Obra en el expediente Ley 62 de septiembre 07 de 1967 por la cual se decreta
la construccién de varias obras de utilidad publica en la Ciudad de Cartagena
y se dictan otras disposiciones. (Fl. 112-115)

' -Obra en el expediente Decreto No. 07 del 4 de enero de 1984 Por el cual se
ordena la ejecucién de la recuperacion sanitaria de los canos, lagunas y
ciénagas de Cartagena. (FI. 116-119)

-Obra en el expediente Acuerdo No. 002 del 4 de febrero de 2008 expedido
por el Consejo Distrital de Cartagena de Indias “REGLAMENTATA OTORGADA
POR LA LAEY 768 DE 2002, SE DICTAN NORMAS RELATIVAS A LA RECUPERACION
SANITARIA DEL SISTEMA DE CANOS Y LAGUNAS INTERIORES DE LA CIUDAD DE
CARTAGENA DE INDIAS Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES”.

-Obra en el expediente LEVANTAMIENTO GEODESICO Y PLANIMETRICO AREA
SOLICITADA EN CONCESION POR CONJUNTO RESIDENCIAL TERRAZINO. (FI.124)

-Obra en el expediente Resolucién No. 157 del 21 de julio de 2011 por medio
de la cual la Curaduria Urbana Distrital No. 1 de la ciudad de Cartagena de
Indias concede licencia de construccién, modalidad: cerramiento al sefior Luis
Manuel Sierra Samer. (FI. 127-128)

-Obra en el expediente Oficio No. 15201000650 MD-DIMAR-CPOS5-Litoriales 810
suscrito por el Ministerio de Defensa Nacional-Direccidon General Maritima-
Capitania de puerto de Cartagena y dirigida al Alcalde de la localidad de la
Virgen y Turistica de Cartagena mediante el cual se denuncia por ocupaciéon
ilegal de Bien de Uso PUblico de propiedad de la Nacidn y Solicitud de
Restitucion Playa Maritima de la Boquilla- Edificio Terrazzino 1 por parte de la
sefora Beatriz Cavalier, administradora del edificio. (Fl. 198-203)

' L5

Cédigo: FCA-008 Versién: 01  Fecha de aprobacién del Formato: 18-07-2017



Repdblica de Colombia SENTENCIA N°.083/2019
SALA DE DECISION N° 001

. Copoopeior delajutions  TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR SIGCMA

13-001-23-31-000-2011-0007-00
-Obra en el expediente MEMORANDO 181706R de julio de 2010 de fecha 19 de

julio de 2010 suscrito por el Dr. Sjmhi Johny Garcia Responsable Area Litorales
(E) y dirigida al Dr. Mauricio Garrido, responsable del Area Juridica mediante el
cual se envian planos de jurisdiccion de DIMAR Empresa Promotora Terrazino 2;
senora Gabriela Arboleda Hostal Tropical Palm; sefiores Patrick Enste y Julio
Paternina.(F. 205-207) ’

-Obra en el expediente copia del expediente relacionado con la licencia de
cerramiento otorgada al sefior LUIS SIERRA SAMER del lote ubicado en la
margen izquierda de la carreta Anillo Vial- Boguilla No. 22-501, registrado con
la matricula inmobiliaria 060-233833 y Referencia Catastral 02-00-2012-1290-
000.(FI. 292, 1-307 cuaderno de pruebas)

-Obra en el expediente Oficio No. 15201301003 MD-DIMAR-CPO05-Juridica
suscrita por el Ministerio de Defensa Nacional Direccidon General Maritima-
Capitania de Puerto de Cartagena mediante el cual anexa un listado de las
investigaciones administrativas que en los Ultimos afios ha adelantado por
ocupacion indebida de los Bienes de Uso PUblico de la Nacién, ubicados en la
via Cartagena-Barranquillo-Anillo Vial en el sector de la Boquilla. (Fl. 294-297)

-Obra en el expediente informe presentado por la EMPRESA DE DESARROLLO
URBANQ DE BOLIVAR S.A. de fecha 20 de enero de 2013 mediante el cual se

anexa un listado de predios desafectado y/o transferido en el sector de la
Boquilla. (Fl. 298-305)

-Obra en el expediente Plan de Ordenamiento Territorial Vigente del Distrito de
Cartagena y el Plan de Mejoramiento de la Boquilla registrada por EDURBE S.A.
en el Banco de proyectos de la Secretaria de Planeacidén Distrital mediante el
No. de radicacién 2007-013001-0129. (Fl. 306-307)

-Obra en el expediente Oficio No. 6003 suscrito por el Instituto Geogrdafico
Agustin Codazzi mediante el cual anexa copia autentica de las cartas
catastrales de la manzana 12 del corregimiento de la Boquilla con anterioridad
a la construccion del proyecto denominado Anillo Vial y todas las cartas que
demuestren las modificaciones en el ano 2011, ficha catastral en la que
aparece la fradicidén de cada predio vecino al referenciado 02-00-0012-1290-
000, ficha predial y reporte impreso con la informacion del predio de referencia
02-00-0012-000.(FI. 312-314)
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-Obra en el expediente ACUERDO No. 02 de febrero 4 de 2003 expedido por €l

Consejo Distrital de Cartagena de Indias “Por medio del cual y en ejercicio de
la potestad reglamentaria otorgada por la Ley 768 de 2002, se dictan normas
relativas a la recuperacion Sanitaria del Sistema de canos y lagunas interiores
de la ciudad de Cartagena de Indias, y se dictan otras disposiciones” (FI. 318-
320)

-Obra en el expediente escritura publica No. 2662 del 22 de diciembre de 2007
(FI. 352-381}

-Obra en el expediente Concepto técnico sobre el predio de Matricula
inmobiliaria No. 060-233835 ubicado en la Boquilla suscrito por la Alcaldia de

. Cartagena de Indias y dirigido a la Secretaria de Planeacién Distrital. (Fl. 423-
435)

-Obra en el expediente Resolucién No. 0302 del 30 de abril de 2009 proferida
por al Corporacién Auténoma Regional del Canal del Dique-CARDIQUE por
medio de ia cual se resuelve un recurso, se viabiliza una solicitud, se autoriza
un aprovechamiento forestal y se dictan otfras disposiciones. (FI. 434-444)

-Obra en el expediente certificado de tradicidn de matricula inmobiliaria No.
060-233833. (Fl. 445)

-Obra en el expediente “INFORME TECNICO DE SOPORTE CONCEPTO DE
IMPACTO AMBIENTAL LOTE FRENTE A TORRES DE TERRAZINO"(Fl. 446-455)

-Obra en el expediente Resolucidon No. 0184 del 06 de septiembre de 2011
expedida por la Curaduria Urbana Distrital de No. 1 Cartagena de Indias
SKARLIN LEON HERNANDEZ {Fl. 462-468)

-Obra en el expediente “AVALUO COMERCIAL DEL BIEN INMUEBLE" ubicado en
el Corregimiento de la Boquilla, en Margen izquierda del Anillo Vial, sentido
Cartagena-Barranquilla con nomenclatura urbana no. 22-501 suscrito por el
Ingeniero Republicano José Joly Vive de la Sociedad de Ingenieros vy
Arquitectos de Bolivar. (Fl. 1-61 cuaderno de Avalué Comercial”)

5.2 Del andlisis critico de las pruebas frente al marco normativo y
jurisprudencial.

En el sub lite, los sefiores Enrique Emiliani Segrera y Miguel Hernando Gonzdlez
Rodriguez, presentaron accién popular para que se protfejan los derechos

L G
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colectivos al goce ambiente sano, existencia de un equilibrio ecoldgico vy el

manejo  y aprovechamiento racional del ecosistema, moralidad
administrativa, goce del espacio publico, utilizacién y defensa de los bienes de
uso publico, patrimonio pUblico, y la readlizacidon de construcciones,
edificaciones y desarrollos urbanos respetando las disposiciones juridicas, al
considerar que se encuentran vulnerados por parte de las accionadas, como
consecuencia de la ocupacidon del espacio publico del cuerpo de agua de
la Ciénaga de la Virgen.

Por su parte la Nacidn-Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial y
manifiesta que con la Ley 99 de 1993, se reconocié al Ministerio del Medio
Ambiente como la entidad rectora de la gestibon ambiental,
correspondiéndole definir las politicas y regulaciones a la que queda sometida .
la recuperacidén, conservacion, proteccion, ordenamiento, manejo, uso y
aprovechamiento de los recursos naturales renovables y el medio ambiente,
por lo que senala que la eventual responsabilidad, puede estar en cabeza de
lo  Corporacidon Regional Correspondiente, dadas las funciones vy
competencias en la Ley, razdn por la cual no se puede endilgar alguna
responsabilidad al Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial,
sobre los hechos que no son de su competencia y que no tienen injerencia.

A su vez, la apoderada de la Corporacion Auténoma Regional del Canal del
Dique-CARDIQUE- en su escrito manifiesta que esta Corporacién se debe
abstener se anular dicha escritura, aun cuando manifiesta que a la accionado
no le asistia ninguna responsabilidad, sin embargo considera que no es
pertinente ese trdmite dentro de la presente Accidn Popular, ya que para esos
efectos existen otras instancias y otro tramite contemplado en la Ley.

A su turno, la Empresa de Desarrollo Urbano de Bolivar-EDURBE S.A manifiesta
en su escrito que el accionante enlista una gran cantidad de derechos
colectivos, que alega como vulnerados, sin embargo, no demuestra en que
consistid la vulneracién, asi como tampoco prueba que con la accién u
omisién de la accionada se generen tales vulneraciones.

Senala que el lote objeto de la presente accion no hizo parte de un humedal,
como sostiene el demandante, pues el mismo se conformé como
consecuencia de las obras ejecutadas en el construcciéon de la via del anillo
vial.
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Por otro lado, el accionado Luis Sierra Sammer sefala en primer lugar, que €l

predio es de su propiedad, por lo que afirma que no es un bien de uso publico,
sino un bien privado que fue desafectado por EDURBE S.A., dentro de sus
competencias, y fue transferido por un contrato de compraventa ajustado a
la legalidad, que no puede ser desconocido ni vulnerando alegando que es
de uso publico.

Afirma que no es procedente la accidn popular, toda vez que no hay
afectacion del medio ambiente, cuando las autoridades ambientales admiten
que el cuerpo de agua perdié la vocaciéon de ciénaga y por ello CARDIQUE
autorizd a EDURBE para desarrollar el proyecto de Mejoramiento Integral de la
Boquilla, argumenta que tampoco es procedente la accion al considerar que

. existe otra accidn especifica para atacar los actos administrativos como lo es
la accién de nulidad.

Solicita que se involucren a todas las personas que han adquirido inmuebles
desafectados por EDURBE que pasaron a ser vendidos a particulares en la Zona
del Proyecto "Mejoramiento Integral de la Boquilla™.

Asimismo, la Direccidon General Maritima-DIMAR manifestd en su escrito que se
opone a todas y cada una de las pretensiones de la demanda por carecer de
fundamento legal y probatorio en relacién a dicha entidad.

Senala que no es la entidad competente para adelantar o ejecutar obras
tendientes a recuperar o mitigar los danos ambientales en la zona a la cual

. hace referencia el accionante, por lo que sefala que la Autoridad Maritima
no ha vulnerado derecho colectivo alguno en razdn a la ocupacion indebida
gue se presenta en areas en donde fueron construidos los edificios Terrazino |
y Terrazino 2, y en el drea donde se encontraba el cuerpo de agua de la
Ciénaga de la Virgen, el cual se encuentra en posesion del senor Luis Sierra
Sammer, sino que ha dado cumplimiento estricto a las disposiciones legales
vigentes relacionadas con las funciones atribuciones legales conferidas por el
Decreto Ley 2324 de 1984,

En este contexto, procede la Sala a resolver el problema juridico, teniendo en
cuenta el marco normativo y jurisprudencial expuesto, asi como los hechos
probados.

Al analizor el acervo probatorio recaudado; en especial los informes aportados
por las entidades accionadas, la Sala realiza las siguientes precisiones:
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e Mediante la Ley Ley 62 de 1937 {septiembre 07) se decretd Ia

construccion de varias obras de utilidad publica en la civdad de
Cartagena, entre las cuadles se encuentran las obras de saneamiento
ambiental de los cuerpos de aguas internos en la ciudad.

» El articulo 5° de la ley en cita, establecié que el Gobierno procederd a
promover ante las autoridades respectivas, las acciones conducentes
para rescatar los derechos dela Nacidon en las orillas de la Bahia de
Cartagena, o en sus canos, que las entidades puUblicas o personas
particulares hayan usurpado.

¢ Porlo anterior, se expidié el Decreto Ley 07 de 1984 mediante el cual se
establecié que la entidad competente y responsable de la ejecucién de
las obras referidas seria la Empresa de Desarrollo Urbano de Bolivar,
EDURBE, y le asigno las siguientes competencias:

"“1°.Contratacion de las obras necesarias para la limpia, canalizacion y acotamiento
de los cofos segun los estudios efectuados.

2° Terraplanado y urbanizacion de las orillas segun los frazados de los estudios
realizados.

3°La venta de los lotes recuperados a través del relleno, en la forma como lo establece
la ley y demds normas vigentes.

4° Definicién del uso de las orillas de los carios y bahias.

5° Confratacion de empréstitos tanto internos como externos para los cuales se podrd
solicitar la garantia de fa nacion.

6° La administracion de los recursos destinados a la financiacién del proyecto que
provengan de empréstitos internos o externos que otras entidades puUblicas celebren
con este fin, de los recaudos por concepto del impuesto de valorizacion especial o
general que se cause con la realizacion de las obras o de ofras fuentes.”

e Asuturno, la Ley 768 de 2002 o ley de Distritos en su articulo 46 sefiald lo
siguiente:

"Articulo 46. De conformidad con las politicas y regulaciones ambientales del orden
superior, el Concejo Distrital de Cartagena de Indics, a iniciativa del Alcalde mayor,
expedird las normas que reglamenten lo relativo a la recuperacién sanitaria del sistema
de canos y lagunas interiores de la ciudad, mediante acuerdo que deberd adoptarse
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en coordinacion con la Direccidn General Maritima y las autoridades ambientales con

jurisdiccién en el distrito de Cartagena, dentro de los seis {(6) meses siguientes a la
vigencia de esta ley.

Asi mismo, de conformidad con las politicas y regulaciones ambientales del orden
superior, deberdn sefialarse las obras de relleno y dragado que resulten indispensables
para la recuperaciéon de esta drea, asi como la destinacion y uso que se le darg a los
terrenos que surjan como resultado de tales obras.”

e En virtud de lo anterior, el Concejo Distrital de Cartagena de Indias
expidid el Acuerdo No. 002 de 2003 mediante el cual se ordend en primer
lugar, la ejecucidn del proyecto de recuperacion sanitaria de
Cartagena, el cual comprende obras de limpieza, canalizacién vy

. acotamiento de los cafnos, lagos y ciénagas, asi como el terraplenado y
urbanizaciéon de las orillas de los cuerpos de agua en la ciudad de
Cartagena, por otro lado se ordend que los recursos con los cuales
EDURBE S.A. llevard acabo dichas obras son entre otros:

2. El producido de la venta de los lotes que recupere como consecuencia de la
ejecucion del proyecto, y los usurpados por las personas pubicas o privadas en las
orilfas de los cuerpos de agua internos y de la bahia de Cartagena, de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 5° de la Ley 62 de 1937.

¢ En el Plan de Mejoramiento Integral de la Boquiilo en armonia con el Plan

de Ordenamiento Territorial, se establecid legalizar los predios que se

encuentran al margen izquierda de la Boquilla con destino Cartagena-

. ' Barranquilla que surgieron del terraplenado del Anillo Vial que dividié la
Ciénaga de la Virgen en dos.

e La Corte Constitucional, en la sentencia T-150 del 4 de abril de 1995,
hace un andlisis de la afectacidon y desafectacidon de los bienes del
Estado y establece lo siguiente:

“l a Desafectacion es el fenémeno juridico por ef cual un bien que ostenta la calidad

de uso publico deja de serlo, por cuanto cambia su calidad de bien de dominio

puiblico a la de un bien patrimonial ya sea del Estado o de los particulares. Es necesario

aclarar que la desafectacién no consiste en una extincidn del dominio sino en una .
modificacién del régimen juridico que se le aplica.”

¢ Elbien ubicado en el corregimiento de la Boquilla en el margen izquierdo
del Anillo Vial sentido Cartagena-Barranquilla, identificado con
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nomenclatura urbana Non 22-501 y referencia catastral No. 02-00-0012-

1290-00 se encuentra locdlizado sobre un drea de bagjomar
perteneciente a la Ciénaga de la Virgen el cual quedé aislado por la
construccion de la denominada via del Anillo Vial, por lo anterior EDURBE
S.A. realizé la desafectacién de bien de uso publico mediante escritura
publica NUmero 2662 del 22 de diciembre de 2007 y 1o transfirié a titulo d
venta al senor Luis Sierra Samer, toda vez que perdié su importancia
como refugio de fauna por no evidenciarse presencia en ella, y al
encontrarse en una zona determinada como urbanizable por el Plan de
Ordenamiento Territorial.

Teniendo en cuenta el marco normativo y jurisprudencial expuesto, asi como
los medios probatorios que obran en el sub litem, precisa la Sala que no se
encuentra acreditada la presunta vulneracién de los derechos colectivo a la
al goce ambiente sano, existencia de un equilibrio ecoldgico y el manejo v
aprovechamiento racional del ecosistema, moralidad administrativa, goce del
espacio publico, utilizacidn y defensa de los bienes de uso pUblico, patrimonio
publico, y la realizacién de construcciones, edificaciones y desarrollos urbanos
respetando las disposiciones juridicas.

En efecto, si bien el inmueble ubicado en el corregimiento de la Boquilla en el
margen izquierdo del Anillo Vial sentido Cartagena-Barranquilia, identificado
con nomenclafura urbana No. 22-501 vy referencia catastral No. 02-00-0012-
1290-00, de acuerdo con la inspeccidén Técnica realizada por la Direccidn
General Maritima, era un bien de uso publico por encontrarse en un cuerpo
de agua de la Ciénaga de la Virgen el cual quedd aislado de la misma por la
construccién de la via Anillo Vial (Fl. 41), también se encuentra acreditado que
se produjo la desafectacion del bien de usé pdblico a través de la Escritura
Publica No 2662 del 22 de diciembre de 2007, contemplada en el Decreto 07
de 1984 el cual preveé la venta de los lotes recuperados a través del relleno.

Ahora bien, la figura de la desafectacion la Corte Constitucional en sentencia

7‘;"'\} 50 de 1995 sefald que “la Desafectacion es el fenémeno juridico por el cual
unh bien que ostenta la calidad de uso publico deja de serlo, por cuanto
cambia su calidad de bien de dominio publico a la de un bien patrimonial ya
sea del Estado o de los particulares. Es necesario aclarar que la desafectacién
no consiste en una extincién del dominio sino en una modificacién del régimen
juridico que se le aplica.”
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Por otro lado, con el informe técnico realizado por la Secretaria de Planeaciéon

Distrital de Cartagena de Indias se determind que la presencia de manglares
en el predio es minima y de malas condiciones, que solo 3 especimenes de 15
existentes en la zona fienen un DAP (Diémetro de Altura de Pecho)
considerable, asi mismo, que la zona perdié su importancia ambienta! al ser
aislada de la ciénaga por el anillo vial (Fl. 286 - cuaderno de pruebas), razén
por la cual se evidencia que no se ha atentado contra la integridad del recurso
natural de la Ciénaga de la Virgen, debido a que el predio no se encuentra
conectado con el cuerpo de agua, pues se divididé con la construccion del
Anillo Vial.

La anteriores consideraciones, son reafirmadas por la Corporacién Auténoma

. Regional del Canal del Dique mediante la resolucion No. 0302 de 2009, en la
cual la entidad se pronuncié respecto a una solicitud de construccion-
cerramiento del predio en cuestidon; dicha entidad afirma que de conformidad
con el informe presentado por la Subdireccién de Gestion Ambiental, el predio
del senor Luis Sierra Samer “ perdio su cardacter de ecosistema interrelacionado
con la ciénaga, asi como su importancia como refugio de fauna por no
evidenciarse presencia de ella, y al encontfrarse una zona determinada como
urbanizable por el Plan de Ordenamiento Territorial”, por lo que viabilizo
técnica y ambientalmente su ubicacion.

Asi las cosas, no se acreditd la vulneracidn de los derechos colectivos
invocados, pues no se observd ocupacion alguna al espacio pUblico, toda vez

. que el predio en donde se encuentran algunos mangles fue desafectado de
la connotacién de bien de uso publico por la entidad competente para ello,
que de acuerdo con el Decreto 07 de 1984 es la Empresa de Desarrollo Urbano
de Bolivar-EDURBE.

Es dable precisar lo que sobre la carga de ia prueba en acciones populares
ha sehalado la H. Corte Constitucional, la cual en sentencia C-215 de abril 14
de 1999, Magistrada Ponente Martha Victoria Sdchica de Moncaleano,
Expedientes 0-2176, 0- 2184 Y 0-2196, expreso:

... la Sala considera importante anotar, que la accion popular no estd disefiada para
acudir a elia ante cualquier violacion de la ley, imegularidad o disfuncion que se
presente ya sea en el Gmbito publico o privado. Por el contrario, como se indicé alinicio
de estas consideraciones, la accién popular tiene un papel preventivo y/o remedial de
proteccién de derechos e intereses colectivos, cuando quiera que éstos se ven
amenazados o estdn siendo vulnerados, pero en uno y ofro evento, tanto ia amenaza
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como lg vulneracion, sequn el caso, deben ser reales y no_hipotéticas, directas,
inminentes, concretas y actuales, de manera tal que en realidad se perciba la
potencialidad de violacién del derecho colectivo o la verificacién del mismo, aspectos
todos que deben ser debidamente demostrados por el actor popular, quien conforme
a lo dispuesto en el articulo 30 de la Ley 472 de 1998, tiene la carga de la prueba ... "

"Ha reiterado la Sala que en estas acciones la prueba de fos supuestos de hecho g
través de los cuales se aseqgura la vulneracion de fos derechos colectivos, corresponde
al accionante, quien si bien puede ser auxiliado por el juez en esta tarea, no se ve

relevado totalmente de esa carga, como expresamente lo establecié el articulo 30 de
laley 472 de 1998 mdaxime si se tiene en cuenta que actia movido no sélo por el animo

de profeger un derecho o jnferés colectivo, sino que a ése, se une el mdvil de la
retribucion econdmica que la prosperidad de la accién le puede generar. Asi pues, el
citado articuio 30 en tanto dispone que si por razones de orden econdmico o técnico
la carga de la prueba no puede ser cumplida por el demandante, el juez debe impartir
las ordenes necesarias para suplir la deficiencia y obtener los elementos probatorios
indispensables para proferir un fallo de mérito, no da lugar a entender que en el sub
exdmine el actor estaba relevado de la carga de la prueba, dado que no se presenté
ninguna de esas circunstancias que pudieran justificar la deficiencia probatoria. Asi
pues, el actor incumplié con la carga procesal de la prueba, prevista en el articulo 177
del Cédigo de Procedimiento Civil y segin el cual " ... incumbe a las partes probar el

supuesto de hecho de las normas que consagran el efecto juridico que ellas persiguen”
1]

Por otro lado, con respecto a la pretension tendiente a que se declare la
excepcidn de inconstitucionalidad del Decreto 07 de 4 de enero de 1984
mediante el cual se ordena la ejecucion de la recuperacion sanitaria de los
cafnos, lagunas y ciénagas de Cartagena, precisa la Sala que se abstendrd de
pronunciarse por las razones que se exponen a continuacion.

La figura de la excepcidn de inconstitucionalidad es un instrumento
establecido por el articulo 4° de la Constitucién Politica, cuya aplicacién se
alega para que en caso de presentarse contradiccion entre una norma de
rango legal y ofra de rango constitucional, se aplique esta Ullima, con el fin de
preservar las garantias constitucionales, que sélo procede para resolver casos
o situaciones concretas o subjetivas, de modo que quien la hace efectiva es
lo autoridad que conoce del cormrespondiente caso y sus efectos, por
consiguiente, son subjetivos o interpartes, por lo anterior y como quiera que la
accién popular estd orientada a garantizar la proteccidn de los derechos e
interés colectivos, la Sala se abstendrd de pronunciarse, debido a que las

1l Ver Seccidn Tercera, Sentencia de 24 de marzo de 2004, C.P. Ramiro Saavedra Becerrq,
Radicacion nUmero: 44001-23-31-000-2003-0166-01 {AP).
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misma no estdn enderezadas a la proteccién de los derechos colectivos, sino
que se refieren es a supuestas afectaciones de derechos subjetivos. 12

A su turno, respecto a la solicitud de declarar la nulidad de la escritura publica
No. 2662 del 22 de diciembre de 2007 por medio de la cual EDURBE S.A.
transfiere a tfitulo de venta al sefior Luis Manuel Sierra Samer, la Sala negard
dicha pretensidn por los siguientes motivos.

De conformidad con el articulo 1 de la Ley 8 de 1993, todo contrato que
celebre las entidades publicas son contratos estatales; sin importar la
naturaleza de su objeto. En este orden, de conformidad con la escritura
publica No. 2969 de 1981, asi como la ley 62 de 1937 y el literal a del numeratl 1
del articulo 2 de la Ley 80 de 1993, EDURBE S.A. fiene naturaleza de entidad

. publica; en consecuencia todos los contratos que celebre tienen la calidad
de contratos estataies, en los términos de la Ley 80 de 1993.

Asi las cosas, la escritura pUblica No. 2662 del 22 de diciembre de 2007 cuya
nulidad se pretende, contiene por expresa prohibicién del inciso 2 del articulo
144 del CPACA, no es procedente declarar nulidad a través de la accidn
popular, maxime cuando en todo caso no existe violacion de los derechos
deprecados; pues como se advirtié a lo largo de la presente providencia, no
existe ocupacidn ilegal del espacio publico, y asimismo la adquisicion del
inmueble por parte del particular demandado se hizo conforme a lo dispuesto
enlaley 62 de 1937 y el Decreto 7 de 1984,

Por las anteriores consideraciones, y al no existir prueba suficiente dentro del
. expediente que demuestre la vulneracion de los derechos colectivos, se
negard las pretensiones de la demanda.

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Bolivar, administrando
justicia, en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA

PRIMERO: NEGAR la proteccién de los derechos colectivos al goce ambiente
sano, existencia de un equilibrio ecolégico y el manejo y aprovechamiento
racional del ecosistema, moralidad administrativa, goce del espacio publico,
utilizaciéon y defensa de los bienes de uso publico, patrimonio publico, y la
realizaciéon de construcciones, edificaciones y desarrollos urbanos respetando

12 CONSEJO DE ESTADO, SECCION PRIMERA, Consejera ponente: MARIA ELIZABETH GARCIA
GONZALEZ, Bogota, D.C., once (11) de noviembre de dos mil diez {2010}, Radicacién nimero:
66001-23-31-000-2007-00070-01 é
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las disposiciones juridicas, en la demanda de accién popular interpuesta por
los senores Enrique Emiliani Segrera y Miguel Hemando Gonzdlez Rodriguez,
contra la NACION- MINISTERIO DE AMBIENTE, Y DESARROLLO SOSTENIBLE, LA
EMPRESA DE DESARROLLO URBANO DE BOLIVAR S.A. EDURBE, LA
CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DEL CANAL DEL DIQUE CARDIQUE, y el
sefior LUIS MANUEL SIERRA SAMMER, por las razones expuestas en la parte
mofiva de la presente providencia.

SEGUNDO: Abstenerse de pronunciarse sobre las pretensiones identificadas en
los numerales “PRIMERO-1", por las razones expuestas en la parte motiva de la
presente providencia.

TERCERO: NEGAR las demds pretensiones de la demanda.

CUARTO: ENVIAR copia de la presente sentencia a la Defensoria del Pueblo,
para los efectos del articulo 80 de la Ley 472 de 1998.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

LOS MAGISTRADOS
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