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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Consejero Ponente: OSWALDO GIRALDO LOPEZ
Bogota D.C., veinte (20) de marzo de dos mil veinticinco (2025)
Referencia: Nulidad y Restablecimiento del Derecho
Radicacion: 70-001-23-31-000-1998-00332-02
Demandante: Corporacién Club Los Almendros

Demandado: Nacion -Ministerio de Defensa- DIMAR.

SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacién interpuesto por la demandada contra la
sentencia de trece (13) de diciembre de 2019, proferida por el Tribunal
Administrativo de Sucre, mediante la cual se declaré la nulidad de la Resolucién
No 035- DIMAR- CP-OFJUR del 15 de julio de 1996 proferida por la Capitania del
Puerto de Covenas y las Resoluciones del 2 de septiembre de 1996 de la misma
Capitania y No 0011 del 16 de enero de 1998 de la Direccién General Maritima
y Portuaria adscrita a la Armada Nacional.

I.- ANTECEDENTES
1.1. La demanda

El 3 de junio de 1998, la Corporacién Club Los Almendros, en ejercicio de la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho prevista en el articulo 85 del
Cddigo Contencioso Administrativo, formulé demanda contra la Nacidn-
Ministerio de Defensa Nacional- DIMAR, con el objeto de que se accediera a las
siguientes:!

! Folios 2 del Cuaderno del Tribunal.

Calle 12 No. 7-65 - Tel: (57-1) 350-6700 - Bogota D.C. — Colombia
www.concejodeestado.gov.co



Radicado: 70-001-23-31-000-1998-00332-02
Demandante: Corporacidén Club Los Almendros

1.1.1. Pretensiones
"La demanda se dirige a obtener la nulidad de las siguientes resoluciones:

- No 035- DIMAR-CP9-OFJUR de julio 15 de 1996 de la Capitania de Puerto
Covenas.

- De septiembre 2 de 1996 de la misma Capitania de Puerto Covenas.

- No 0011 de enero 16 de 1998 de la Direccion General Maritima y
Portuaria (DIMAR) adscrita a la Armada Nacional del Ministerio de
Defensa Nacional.

Igualmente se dirige a obtener el restablecimiento del derecho
vulnerado, con la consiguiente reparacion de los dafios causados

(..) A - DECLARAR LA NULIDAD de las resoluciones No. 035- DIMAR-
CP9- OFJUR de julio 15 de 1996 de la Capitania de Puerto Covefias; sin
numero de septiembre 2 de 1996 de la misma Capitania; y No. 0011 de
enero 16 de 1998 de la Direccion General Maritima y Portuaria.

B-DECLARAR, en consecuencia, restablecido el derecho de dominio
privado que la Corporacion Club Los Almendros tiene sobre el terreno y las
construcciones que integran el complejo turistico del Club Los Almendros;
por lo tanto, restablecida la facultad que tiene aquella Corporacion para
usufructuar el bien y continuar desarrollando su programa arquitectonico y
turistico en el inmueble descrito en el cuerpo de la demanda, sometiéndose,
desde luego, a las regulaciones del Municipio de Santiago de Tolu ( Sucre).

C- CONDENAR A LA NACION - MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL -
DIMAR - CAPITANIA DE PUERTO COVENAS a pagar a la Corporacién Club
Los Almendros los perjuicios o dafios por concepto de dafio emergente y
lucro cesante demostrados en el proceso, causados por la intervencion de
la Capitania de Puerto Covenas y la DIMAR antes, durante y después de la
investigacion administrativa adelantada o que se llegaren a causar durante
el desarrollo de este proceso; perjuicios que como ya se dijo se estiman en
mas de setecientos millones de pesos hasta ahora y en de cuatro mil

Calle 12 No. 7-65 - Tel: (57-1) 350-6700 - Bogota D.C. — Colombia
www.concejodeestado.gov.co



Radicado: 70-001-23-31-000-1998-00332-02
Demandante: Corporacidén Club Los Almendros

millones si se llegare a demoler el complejo turistico. Estos perjuicios los
debera pagar la Nacion dentro del término que sefalare el Tribunal, con las
sanciones pertinentes si no lo hiciere.”

1.1.2. Los actos acusados

En este proceso se pretende la nulidad de la Resoluciéon niimero 035 DIMAR
CP9- OFJUR del 15 de julio de 19962, expedida por la Capitania de Puerto
de Coveias, segun la cual:

"CONSIDERANDO:

Que la Direccion General Maritima ejerce jurisdiccion hasta el limite exterior
de la zona econdmica exclusiva las areas de litorales incluyendo playas y
terrenos de bajamar. Articulo 2 Decreto-Ley 2324/84.

Que las aguas maritimas, las playas y los terrenos de bajamar, son bienes de
uso publico, por tanto, intransferibles a cualquier titulo a los particulares,
quienes sdélo podran obtener concesiones, permisos o licencias para su uso y
goce de acuerdo a la ley y a las disposiciones que para ello expide la Direccion
General Maritima; en consecuencia, tales permisos o licencias no confieren
titulo alguno sobre el suelo ni el subsuelo.

Que de conformidad con lo estipulado en el articulo 5 numeral 27 del Decreto-
Ley 2324/84, la Autoridad Maritima tiene competencia para adelantar y fallar
investigaciones por construcciones indebidas o no autorizadas en los bienes de
uso publico sometidos a su jurisdiccion e imponer las sanciones
correspondientes.

(...)

Que mediante auto calendado 9 de noviembre de 1995 se inicid investigacion
de caracter administrativo contra la Corporacion Club Los Almendros por
construcciones ilegales en bienes de uso publico bajo la jurisdiccion de la
Direccion General Maritima por cuanto la mencionada corporacion, luego de

2 Cuaderno 1, fl. 39 a 43.
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haber iniciado el tramite de concesion descrito en el articulo 169 del Decreto-
Ley 2324/84 no procedié a la publicacion del edicto de que habla el articulo
171 ibidem y continué adelantando obras sobre terrenos de la nacion.

Que mediante diligencia de descargos de fecha 12 de Marzo/96, el sefior LUIS
JAVIER CASTASO OCHOA en calidad de presidente de la Corporacion Club Los
Almendros, manifiesta al despacho que en el mes de Noviembre de 1.993
recibié una circular de la Capitania de Puerto firmada por el sefior Capitan de
Puerto en la cual se le manifestaba que no podia seguir construyendo los
kioskos de las playas sin elevar los requisitos exigidos en la resolucion que
fueron. 1- Solicitud de Perito indicando ubicacion del predio, 2- Pianos de la
construccion elaborados por personas idoneas, 3- Fotocopias autenticadas de
las escrituras del terreno, ficha catastral, matricula inmobiliaria, aportando
toda esa documentacion en Noviembre 11/93 luego le fueron exigidos el
certificado de la Alcaldia Municipal, Concepto del Inderena, Concepto de la
Corporacidon Nacional de Turismo y solicitud de peritazgo, diciéndosele que los
terrenos son bienes de uso publico, agrega que en Diciembre de 1.993 ante la
insistencia de la Capitania en demoler los kioskos se vio obligado a solicitar un
peritazgo y pagar la suma de 1.000.000 y pedir la legalizacion de los kioskos;
asi mismos se le requerido (sic) presentar el certificado de la Superintendencia
General de Puertos y la Corporacion Nacional de Turismo, el 14 de Abril/94 en
misiva emanada de la Superintendencia General de Puertos se le dijo “con el
fin de obtener la legalizacion de la concesion del Complejo Vacacional Club Los
Almendros”, en Septiembre 2/94 solicité la legalizacion de las construcciones
existentes y autorizacion para terminar el complejo turistico. Sorpresivamente
en Octubre 26/94 aparece un edicto firmado por el Capitan Sandoval en el cual
convierte la propiedad privada en uso publico bajo la jurisdiccion de la
Direccion General Maritima y dando concesidon sobre esos bienes cosa que ellos
nunca solicitaron, ya que tienen tradicion de los terrenos.

Anexa a la diligencia el folio de matricula inmobiliaria # 340-0039772 en donde
consta que el Juez Primero Civil del Circuito ordena registrar los terrenos a
nombre de la Corporacion Club Los Almendros, copia de la escritura # 5.525
de fecha 31 de Diciembre de 1.992 de la Notaria 20, providencia de fecha Mayo
3/95 de la Procuraduria General de la Nacion en donde se ordena iniciar
investigacion al Capitan Sandoval.
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Obra en el expediente el informe técnico pericial practicado al terreno ocupado
por la Corporacion Club Los Almendros en el corregimiento La Marta por la
oceanologa fisica EUNICE NANEZ MARTINEZ el cual dice: que para determinar
la génesis del sector se realizaron dos excavaciones de aproximadamente 130
cm de profundidad se extrajeron dos (2) muestras de sedimentos por
excavacion las cuales presentan las mismas caracteristicas mineraldgicas de
las demas se clasifican como arenas de playa inmaduras en las cuales se ha
sufrido poco transporte sedimentario.

Por las condiciones y caracteristicas se concluye que el terreno inspeccionado,
asi como la zona en general se ubica sobre la barra litoral que se ha formado
por efectos de acreecion y erosion de ésta barra estrechamente ligado a la
dinamica maritima de la zona y que hoy se encuentra formando parte de la
denominada Playa Maritima y por ende se encuentra bajo la jurisdiccion de la
Direccion General Maritima.

El predio se encuentra ubicado en el sector conocido corno La Marta
aproximadamente sobre el kildmetro 10 de la via Tolu - Covehdas en 35.0
metros y a través de éste con el Mar Caribe, Este 76.5 metros limita con la via
troncal y a través de esta con el bosque de mangle.

Concluye el perito su informe diciendo que el lote se encuentra situado sobre
una barra litoral por consiguientes sobre Playa Maritima estando ésta bajo la
jurisdiccion de la Direccion General Maritima, ocupa un area aproximada de
9.500 metros cuadrados de los cuales se encuentran construidos 5.500 metros
distribuidos entre cabafas y piscinas, al momento de la inspeccion se
encontraron construidas 54 cabahas y una piscina bar.

Aparece en el expediente toda la documentacion que la Corporacion Club Los
Almendros presentara para legalizar las construcciones existentes y las
proyectadas a través del tramite de concesion.

A folio 202 del c.o. aparece el informe # 25 correspondiente a la inspeccion
practicada al terreno ocupado por la Corporacion Club Los Almendros suscrito
por el jefe de la oficina de litorales de la Capitania de Puerto; mediante
inspeccion efectuada el 20 de Abril de los corrientes se le informe que el
proyecto inicial fue modificado asi : La zona destinada para juegos infantiles y

Calle 12 No. 7-65 - Tel: (57-1) 350-6700 - Bogota D.C. — Colombia
www.concejodeestado.gov.co



Radicado: 70-001-23-31-000-1998-00332-02
Demandante: Corporacidén Club Los Almendros

parqueaderos por la construccion de 5 bloques de 3 pisos cada uno para un
total de 27 apartamentos o cabafas, ademas una zona social de 2 pisos,
restaurante, casino y discoteca; se concluye de la inspeccion que se han
levantado las siguientes construcciones:

4 - Kioskos de palma

1 - Bloque de 6 apartamentos

1 - Bloque de 3 apartamentos en proceso de terminacion.
- Quedando pendiente para culminar la construccion.

3 - Blogues de 6 apartamentos

- Discoteca

- Restaurante

- Cocina

- Parque infantil

- Pavimentacion del parqueadero

- Alojamientos para el personal de trabajadores y administradores.

De lo anterior se "“concluye que la Corporacion Club Los Almendros ha
adelantado obras preconcebidamente a pesar de las recomendaciones hecha
de la Capitania de Puerto.

Constituyendo asi una conducta flagrante sancionable de acuerdo a las
facultades disciplinarias de que esta investida la Autoridad Maritima, articulo
76 y s.s. Decreto-Ley 2324/84.

(...)
RESUELVE

ARTICULO PRIMERO: Declarar ilegal las construcciones adelantadas por la
Corporacion Club Los Almendros en el sector denominado La Marta, margen
izquierda de la carretera Covefias - Tolu, alinderado asi: Norte 210 metros con
cabafas denominado Victoria Real, Sur con una laguna desecada, Oeste
carreteable Tolu - Covefas carretera troncal; de acuerdo a la parte motiva de
este proveido.

ARTICULO SEGUNDO: Sancionar a la Corporacién Club Los Almendros con
multa equivalente a doscientos (200) salarios minimos legales mensuales
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vigentes los cuales ascienden a la suma de veinte y echo millones
cuatrocientos veinte y cinco mil ciento seis pesos mete ($28.425.106).

ARTICULO TERCERO: La multa anterior debera ser consignada a ordenes del
Tesoro Nacional dentro de los cinco (5) dias siguientes a su notificacion en las
cuentas comentes Nros. 05000024-9 cdédigo rentistico 1112-03 del Banco
Popular y 61010013 cddigo rentistico 121002 del Banco de la Republica y
presentar el respectivo recibo ante éste despacho.

ARTICULO CUARTO: La Corporacion Club Los Almendros debera en un término
de noventa (90) dias habiles adelantar el tramite de concesion previsto en el
articulo 106 y s.s. del Decreto-Ley 2324/84.

ARTICULO QUINTO: Si vencido el término anterior no se hubiere adelantado
tramite alguno, se oficiara a la Alcaldia Municipal de Tolu a fin de proceder a

recuperar el area ilegalmente construida.

ARTICULO SEXTO: Enviese copia de la presente resolucion a la Alcaldia de
Tolu a la Corporacion Auténoma Regional de Sucre (CARSUCRE). (...)”

De igual forma, se pretende la nulidad de |la Resolucion del 2 de septiembre
de 19963, por medio de la cual se resolvid recurso de reposicion y confirmé
la Resolucion No 035 del 15 de julio de 1996, de acuerdo con lo siguiente:

RESUELVE:

ARTICULO PRIMERO; Confirmar en cada una de sus partes la resolucion 035
de fecha 15 de julo de la presente anualidad.

ARTICULO SEGUNDO: Conceder el recurso de apelacion ante el sefior Director
General Maritimo.”

Ademas de |la Resolucion No 0011 del 16 de enero de 1998 “que resolvio

3 Cuaderno 1, Fls 44 a 48.
4 Cuaderno 1, Fls. 33 a 38.
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el recurso de apelacion:

""8. Concepto; La Corporacion Club Los Almendros en su totalidad cuya area
es de 9478.58 M” se encuentra bajo la jurisdiccion de DIMAR sobre un bien de
uso publico “"Barra Litoral”, dadas las caracteristicas oceanograficas y el
estudio de suelos.

En virtud de los expuesto,
RESUELVE:

"ARTICULO 1°. Confirmar en todas sus partes la resoluciéon No. 035 del 15 de
julio de 1996, proferida por La Capitania de Puerto de Covefas.

ARTICULO 2o En virtud de lo dispuesto en el Articulo anterior ordenase oficiar
a la Procuraduria Provincial, al INCORA, y a la Alcaldia Municipal para lo de su
competencia.

ARTICULO 30. Comisionase a la Capitania de Puerto de Covenas para la
notificacion de la presente decision.

ARTICULO 40. Contra el presente acto administrativo no proceden recursos.”
1.1.3. Fundamentos de hecho?.
En suma, los descritos por el demandante son los siguientes:

El demandante manifestdé que, por escritura publica No 5.525 del 31 de
diciembre de 1992 de la Notaria 20 de Medellin, la Corporacion Club Los
Almendros le compré a Recreaciones Ospina Barrera Castafio y CIA Ltda. el lote
de terreno ubicado en el municipio de Toll, departamento de Sucre- paraje
Coveias, de un area de 9.478.58 mts 2, identificado con el folio de matricula
inmobiliaria nUmero 340-0039.772, descrito de la siguiente manera:

5 Cuadernol, fls. 2 a 10
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"LOTE NUMERO DOS (2). Del punto numero 1 del piano hacia el
Suroeste hasta el punto numero 13 en 35.40 Metros, limitando con las
Playas del GOLFO DE MORROSQUILLO, sigue del punto nimero 13
hacia el Sureste hasta el punto nimero 14-A en 98.00 Mts, en limite
con propiedad de ALVARO SOTO VASQUEZ, del punto niumero 14-A
hacia el Suroeste hacia el Suroeste ( sic) en 28.00 Mts hasta el punto
5-A, en limite con propiedad de Alvaro Soto Vasquez, del punto
numero 5-A hacia el Sureste hasta el punto 4-A en 85.55 metros
limitando con propiedad de RAFAEL BASTIDAS, sigue del punto 4-A
hacia el Noreste, hacia el punto nimero 3 en 76.55 metros del punto
numero 3 hacia el Noroeste hasta el punto nimero 2 en 85.00 metros,
en limite con lote nUmero I, del punto numero 2 hacia el Noreste en
100 metros hasta el punto nimero 1 de partida".

Asi mismo, expresé que el inmueble esta ubicado en el sector de la Marta sobre
el kilbmetro 10 en la via que de Covefias conduce a Santiago de Tolu, a dos
kilbmetros de la Boca de la Ciénaga de la Caimanera, Golfo de Morrosquillo-
Sucre y se identifica actualmente bajo los siguientes linderos:

Norte, en 211 metros aproximadamente, con cabanas del predio
denominado Victoria Real; por el Sur, en 208 metros
aproximadamente, con laguna desecada, por el Oeste, en extensidn
de 35 metros, con via carreteable Toll - Covefias; y por el Este, en
76.5 metros de extension, con la carretera troncal Covenas - Tolu.

Afirmd que el inmueble esta separado del mar caribe por la via carreteable y por
la playa y que en dicha playa existe vegetaciéon permanente.

Sefalé que, previos los permisos legales requeridos, la Corporacion Club los
Almendros construyd un complejo turistico compuesto por parqueadero, piscina,
bar, placa deportiva, cabafias, senderos y quioscos, y que estos ultimos se
construyeron en la playa dentro del lote demarcado, entre las dos vias
carreteables.

Narrd que, por auto del 9 de noviembre de 1995, la Capitania de Puerto Covenas
abrid una investigacién administrativa contra la Corporacién Club Los Almendros
por construcciones ilegales en bienes de uso publico, dispuso la practica de
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algunas pruebas, cité a los descargos de la Corporacién Club Los Almendros y
anexo el informe técnico pericial realizado por la oceandloga, asi como, ordend
suspender cualquier otra obra en el complejo turistico.

Manifestd que, en los descargos, la Corporacidon centré su argumento en la
naturaleza privada de su predio y por esa razén en la falta de competencia de la
DIMAR para intervenir en el control de las construcciones, las cuales se
realizaron de acuerdo con los permisos administrativos requeridos.

Indicé que el informe pericial que sirvid a la Capitania de Puerto Covenas para
iniciar la investigacion administrativa concluyd que el lote inspeccionado - en el
cual se encuentra el Club Los Almendros- se encuentra situado sobre la barra
litoral que se formd para separar el Mar Caribe de la Ciénaga de la Caimanera y
por tal razén se encontraba en la zona de playa maritima de competencia de la
Direccidon General Maritima.

Conté que la Capitania del Puerto Covenas profirié la Resolucién No 035/ DIMAR-
CP)- OFJUR de 15 de julio de 1996 que declaré ilegal las construcciones
adelantadas por la Corporacion Club Los Almendros, la cual fue materia de los
recursos de reposicion y apelacion, y confirmada por las resoluciones del 2 de
septiembre de 1996 de la Capitania del Puerto de Covefiasy 011 del 16 de enero
de 1998 de la Direccion General Maritima y Portuaria.

Sostuvo que, debido a la investigacion administrativa y a las dérdenes de la
Capitania de Puerto Covefias, las obras del complejo turistico tuvieron que
suspenderse sin que se hubieran podido construir dieciocho cabanas o
apartamentos de los proyectados.

Aunado a lo anterior, se debid incurrir en las sumas de dinero que tuvieron que
sacar de su patrimonio para costear pasajes, pagos de peritos, honorarios
profesionales para acudir a la investigacion administrativa y los costos de la
construccién, mas los dafios que implicarian la demolicién total o parcial del
complejo turistico. Todo lo anterior, lo constituyd como la pretensiéon de
restablecimiento del derecho.

1.1.4 Normas violadas y concepto de la violacion.
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En opinién de la parte actora los actos acusados infringen /os articulos 29, 59,
del Decreto 2324 del 18 de septiembre de 1984, segun los cuales las costas
de la nacién vy las riberas de los rios de su jurisdiccion en una extensién de
(50) metros medidos desde la linea de la mas alta marea y mas alta creciente
hacia adentro, estdan sometidos a la jurisdiccidon y competencia de la citada
Direccion General Maritima y Portuaria.

También corresponde a la DIMAR regular, autorizar y controlar las concesiones
y permisos en las aguas, terrenos de bajamar, playas y demas bienes de uso
publico, asi como adelantar y fallar las investigaciones relativas a violaciones
de dicha normativa, por construcciones indebidas o no autorizadas en los
bienes de uso publico.

En esa via, para la parte demandante, los actos acusados desconocieron los
articulos 166 y 167 del Decreto 2324 del 18 de septiembre de 1984, en el
sentido de contrariar la definicién de bienes de uso publico que comprende las
playas, los terrenos de bajamar y las aguas maritimas y desconocer el
concepto de playa maritima®, para afectar al bien de la Corporacién Club los
Almendros que es de naturaleza privada, y aun asi, determinarlo como de uso
publico.

Asi mismo, sefialé que los actos desconocieron el articulo 63 de la Constitucion
Politica de Colombia que define de los bienes de uso publico su naturaleza
imprescriptible, inalienable e inembargable; el articulo 58 de la Constitucion
Politica que garantiza la propiedad privada y los demas derechos adquiridos;
el articulo 679 del Cédigo Civil, segun el cual nadie puede construir sino con
permiso de la autoridad competente obra alguna sobre las calles, plazas,
puentes, playas, terrenos fiscales y demas lugares de propiedad de la nacién;
el numeral 7° del articulo 313 de la Constitucidon Politica de Colombia, que
dispone la competencia de los Concejos para reglamentar los usos del suelo y
ejercer actividades de vigilancia y control de las actividades relacionadas con
la construccidn y enajenacién de inmuebles destinados a vivienda.

6 La zona de material no consolidado que se extiende hacia tierra desde la linea de la mas baja marea hasta el lugar
donde se presenta un marcado cambio de material, forma fisiografica o hasta donde se inicie la linea de vegetacion
permanente, usualmente limite efectivo de las olas de temporal”
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Finalmente, citd el articulo 169 del Decreto 2324 de 1984 que le concede la
competencia a la DIMAR para otorgar concesiones para el uso y goce de las
playas maritimas y de los terrenos de bajamar con cumplimiento de los
requisitos establecidos.

A juicio del demandante, todas las disposiciones fueron desconocidas y
vulneradas porgue la DIMAR no tenia competencia para intervenir su inmueble
complejo turistico de la Corporacion Club Los Almendros y tampoco para
declarar un bien de uso publico, ni para disponer la suspensiéon de las obras y
la restitucion del bien a la Nacién.

Afirmé que su posicidn se sustenta en que el bien intervenido no es de uso
publico y por tanto las normas que le son aplicables son las del régimen de
derecho privado, y que, si bien la DIMAR tiene competencia frente a terrenos
de bajamar y en la playa maritima, su predio no esta contemplado dentro de
las definiciones descritas en el Decreto 2324 de 1984.

Manifestd que el equivoco nacié en el dictamen pericial realizado en el marco
de la investigacion administrativa que concluyd que el terreno esta
comprendido en una barra litoral que se extiende por todo el Golfo de
Mosrrosquillo, pero nunca establecié si existe o no un marcado cambio en el
material, de acuerdo con la definicién contemplada como playa maritima del
mencionado Decreto 2324.

Seflalé que tampoco se tuvo en cuenta que en el lugar donde estan los
quioscos autorizados existe vegetacion permanente y por tanto ya no se le
puede concebir como playa maritima. Senalé que las Resoluciones confunden
el concepto de barra litoral (costa) con playa maritima y por eso las
conclusiones son equivocadas.

Argumento que la playa maritima solamente llega hasta donde se inicie la linea
de vegetacidon permanente, razén por la cual, no se puede hablar de bienes de
uso publico.

Concluyd que, al carecer de competencia, la DIMAR no podia realizar la
investigacién administrativa a través de la Capitania de Puerto Coveiias, ni
proferir las resoluciones.
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1.1.5 La parte actora solicit6 medida cautelar de suspension de los actos
demandados’, la cual fue negada por el Tribunal de instancia mediante auto
del primero (1) de julio de 1998.

1.2. Contestacion de la demanda. A través de curador ad litem, la Direccion
General Maritima y Portuaria contestd la demanda y se opuso a las
pretensiones, con fundamento en las siguientes razones de defensa:

Manifestd que el inmueble era un bien de uso publico conforme al peritazgo
base del procedimiento administrativo de la DIMAR que no fue objetado por
los demandantes.

Expreso que el hecho que la Corporacion Club Los Almendros hubiera solicitado
la concesidn y el permiso de construccion llevaba implicito un reconocimiento
de no ser la duefia y, por tanto, la Capitania del Puerto de Covefias inicié el
procedimiento legal en el cual la parte actora resultd vencida con base a la
actuacion administrativa y las pruebas practicadas en la misma.

I1I. LA SENTENCIA APELADA

El Tribunal Administrativo de Sucre, mediante sentencia de 13 de diciembre de
20198, declard la nulidad de los actos demandados, con fundamento en las
siguientes consideraciones:

Sefalé que la Direccidn General Maritima estaba facultada para iniciar la
investigacidon de caracter administrativo, conforme a los articulos 2°, 5° y 166
del Decreto 2324 de 1984, y, por tanto, declaré que el cargo sobre la falta de
competencia no era procedente.

Dijo que, en lo relacionado con el cargo segun el cual el dictamen pericial con el
gue se efectud el procedimiento administrativo desconocio las definiciones de
playa maritima y terrenos de bajamar, se observaba que en el Decreto 2324 de
1984 no habia un procedimiento administrativo especifico para llevar a cabo las
investigaciones administrativas; sin embargo, el articulo 82 contempla que las

6 Cuaderno 1 folio 20.
8 Cuaderno 1, folios 974 a 978.
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investigaciones y sanciones se deban hacer en observancia de los articulos 14,
28, 29, 34, 35y 74 del Cddigo Contencioso Administrativo y de manera supletiva
las del Cddigo de Procedimiento Civil, en lo relacionado con la admisibilidad de
los medios de prueba, forma de practicarlas y criterios de valoracion (articulo
169 del C.C.A).

Establecié que, si bien mediante oficio No 203DIMAR- CP9-LIT-156 del 25 de
marzo de 1994, la Capitania de Puerto Coveflas puso a disposicion del
Representante Legal de la Corporacién Club Los Almendros el informe pericial
en el que se concluyd que la construccién se encontraba situada sobre la barra
litoral que se formd para separar el mar Caribe de la Ciénaga de Caimanera vy,
por lo tanto, el predio se encontraba en zona de playa maritima, lo cierto es que
el dictamen pericial no fue trasladado a la parte afectada en los términos del
articulo 238 del C.P.C, con el fin que este pudiera solicitar su aclaracion o
complementacién u objetarlo por error grave, y aun asi fue la prueba para decidir
la actuacion administrativa.

Dijo que, como no se habia dado la oportunidad de controvertir, se vulnerd el
derecho al debido proceso administrativo — articulo 29 de la Constitucion Politica
de Colombia-, razén por la cual declaré la nulidad de los actos administrativos
atacados.

En relacion con el restablecimiento del derecho solicitado, no accedid a la
solicitud, por cuanto estimé que declarar restablecido el dominio privado era una
pretension de la accién civil reivindicatoria, y tampoco reconocié los valores
solicitados a titulo de dafio emergente y lucro cesante, porque no encontro
demostrado que existiera un contrato de prestacién de servicios entre la perito
contratada por la Corporacién para controvertir la actuacion administrativa y
tampoco observé que la perito hubiera representado a la Corporacién ante la
actuacion administrativa; asi mismo, dejé de reconocer gastos relacionados con
la defensa judicial como dafio emergente.

En esa via, nego el reconocimiento de viaticos y gastos varios, porque considerd
que dichas sumas no estaban justificadas ni soportadas en el proceso y su
ilegibilidad era evidente.
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En cuanto a los dafos relacionados como lucro cesante por los valores dejados
de percibir al dejar de desarrollar el proyecto de 18 cabafas y las proyecciones
econdmicas de la Corporacién, manifesté que los mismas eran danos eventuales,
por no tener evidencia que confirmara que efectivamente las cabafas iban a ser
arrendadas y, por tanto, negd su reconocimiento.

III.- EL RECURSO DE APELACION

La Direccion General Maritima DIMAR interpuso recurso de apelacién con el fin
de que se revoque la sentencia de primera instancia y, en su lugar, se nieguen
las pretensiones de la demanda.

Argumentd que el Tribunal, para declarar la nulidad de los actos, dijo que se
habia desconocido el debido proceso administrativo, al no permitir controvertir
el dictamen pericial con el cual se inicié y adelantd la actuacidon administrativa
por parte de la DIMAR, pero que si se habia respetado la oportunidad para
controvertir el peritazgo.

Dijo que la oportunidad para controvertir el peritazgo se dio mucho antes de
iniciar la investigacién administrativa, porque el representante legal del Club
Los Almendros asi lo dejé ver en la declaracién rendida el 12 de marzo de
1994,

Manifestd que posteriormente, mediante oficio No 203DIMAR-CP9-LIT156 del
25 de marzo de 1994, se le habia puesto en conocimiento el contenido del
informe del perito naval en el cual se le presentaron las conclusiones.

Asi mismo, senald que la parte tuvo una oportunidad de conocer y controvertir
el dictamen pericial porque, mediante auto del 9 de noviembre de 1994, se
abrid la investigacion y se agregd el informe técnico pericial.

Sefalé que, en la propia diligencia de descargos del 12 de marzo de 1996, el
sefior representante legal de la Corporacion Club Los Almendros habia hecho
oposicion al peritaje, cuando afirmé que manifestaba al Despacho que "(...)
también hemos aportado el estudio hecho por Oceandloga perito EUNICE
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NANEZ MARTINEZ en la cual dice que es vélido la construccién que tenemos
alli (..).

Concluyd en decir que el demandante tuvo todas esas oportunidades para
controvertir el dictamen pericial y por lo tanto no hubo vulneracion al debido
proceso.?

En la segunda instancia la DIMAR presentd sus alegatos de conclusion
reiterando los argumentos expuestos en el recurso de apelacion.

V.- CONSIDERACIONES
V.I. Identificacion del problema a resolver.

En la decision de primera instancia se abordaron dos cargos. El primero,
correspondiente a la falta de competencia de la DIMAR para iniciar la actuacion
administrativa en atencién a la naturaleza del bien inmueble, el cual fue
desestimado; y el segundo, sobre la nulidad por vulnerar el debido proceso
administrativo.

En cuanto al segundo, concluyé el Tribunal que la entidad demandada vulneré
el debido proceso administrativo en la actuacion administrativa mediante la cual
sanciond a la Corporacion Club Los Almendros, comoquiera que no corrid
traslado del informe a partir del cual se determind que las construcciones
realizadas eran ilegales, pues correspondian a una zona de playa maritima.

Lo anterior, segun el Tribunal, vulneré el debido proceso administrativo, toda
vez que, al no estar regulado el procedimiento a seguir en el decreto ley 2324
de 1984, se debia cumplir lo dispuesto en el CCA, articulos 14, 28, 29, 34, 35y
74, asi como, en lo no regulado, las normas del CPC, para concluir que se
incumplié con lo indicado en el articulo 238 de esta ultima codificacion, pues en
el auto de apertura de investigacion expedido por la DIMAR se incorporé como
prueba el informe pericial rendido por la oceandlogo fisico Eunice Nafiez
Martinez, pero no se corrio traslado para que fuese controvertido.

9 Cuaderno 1, Fls 989 a 992.
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Por su parte, la DIMAR en su recurso estima que no se vulnerd el derecho al
debido proceso administrativo, pues la Corporacién Club Los Almendros conocia
el informe desde 1994 y en el auto de apertura de la investigacion se incorporo,
por lo que pudo ser controvertido.

Con la contestacién de la demanda la DIMAR allegd copia de los antecedentes
administrativos de los actos acusados, entre los cuales obra el informe pericial
rendido por la oceandlogo fisica Eunice Nafiez Martinez, asi como los siguientes
oficios.

Oficio Nr 203 DIMAR-CP9-LIT-156 del 25 de marzo de 1994, en el que se puede
leer lo siguiente:

T = |

@ 73

MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL e
ARMADA NAC 1ONAL - 3
CAPITANIA DE PUERTO DE COVEMAS.

= Covelas,Marzo 25 de 1994
NR ‘Qa DIMAR-CPI-LIT-156. B

ASUNTO 1 REMISION PERITAIGO,
AL 1 Sefior LUIS JAVIER CASTAND OCHOA
Presidente Corporacidrm Club Loz Almendros

Covefas, Sucre.

N Por _ medic dal presente, atentamente le hago llegar una
copia del informe pericial solicitado por usted a ésta Capitania
- con fecha 09 de diciembre de 1.993. elaborads por  1a Irg.

Oceandgrafa Fisica EUNICE MAMEZ MARTINEZ, Teniendo en cusnta lo
Siguienter e

1.- De acuerdo al concepto emitido por el perite , el
terrenc donde usted proyecta realizar una comstruccidm N
zona de playva maritima , bajo la jurisdicecidn de la Direccidm

General Maritima

X 2.- De acuerdo al Decréto Ley 2324/84 , Articule nr
166 las playas, los terrencs de bajamar y las aguas maritimas,
son bienes de uso publico, por tanto intransferibles a cualquier
titulo a los particulares. De tal forma, que para tener deracho
al uso y goce del mismo deberd solicitar la concesién y tramitar
los documentos segun las disposiciones del presente Decréto.

La Capitania de Fuerto le dard 1la informacién
necesaria para efectuar éste tramite.
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Obra copia del auto de apertura de investigacion y del edicto fijado dentro de la
actuacion administrativa que finalizé con la expedicion de los actos acusados, en
lo que se puede leer lo siguiente:

DIRECCION OENZRAL MAHITDA-GATTTULA IX U0 IE COVELRAS.

Covefins, Hoviembre Tueve (9) de mil nevecicntos noventt y einee 1595

AUTO AFSHIURA  IRVESTICACION.

£l suser to Canitfn do Puerto en ejercicio de sus funciones para adelantar in
veptignciones por consirucoiones 1legales en bienes de uso piblicoa bajo 1a
juriediccibn de la Direcciln Ceneral Farftima, temiendo en cuente que 1a Carporg
cidn Club lop Alnendros lusgo de hober inicaido el trdmite desorito enm el artf-
oulo 169 y B.n. del D.L. J§-24,/84 para legelizer la copstrucoidn del Club que lle—
va fu norbre , no ha  procedide & ls publicoeidn del edicto de que habls el erti-
culo 171 del 1.7 23-24/84 sduciende que no =e sco goran &l trdaite de concesidn.
| Se avoct el concoimiento de la pressnte imvestigroidn de cardoter sdministrative -
t eontra la CORFOMACION CLUZ LOS ALIUGTDRCS por COMUTAUCCIONES IL GALES ‘BN BIENES TE
USO PUBLICO ordenindoss 1o practics de las sigulentes prusbes. (Del. 23-24/84 arts
3 Fum 14. 5 Tum 27).

1o~ Lldcece en diligencia de desoargor sl reprecentente logel de la Corporacidn
Club los Aliendros, Ffjese sl dfe 16 de noviesbre & l=s 10400 A.N. para 18
prdctica de la diligencia,

2o~ Allépuese o 1a investigacién el A'J-fbr'ﬂn{/éclliﬂo poricial precticade &l terreno

por 1a coesnéloge Ffmica Hundce fefies ldrtines el ipual cue tods la documente—

cidn que Tepose en la carpeta corrospondiente & Jla Corporacidne

34~ Ordfnese 1a muspensidn immediets de cualquier obre que o egtuviepe adelan tendo
comunfquece & la Alealdfa lamiciyal, Personerfn, Incpoliofa

4o- Dfse oviso i DINAN, Proourndurfe leptal, Prewradurfa imbiental del inicio de s
presente imvestigioilne

5o~ lag denfs cie pe consideren portlienies.

NOPIFIQUSSS ¥ CLEFALL:

r*‘f
.,&

Caritdn' di
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s
DIRECCTON GENERAL MAn uTMA = CAPITANIA IE TUERTO IE COVENAn - SECREPARIA SUSTANC,

EDICTO e S

1A SECHETARIA SUSTANCIADCRA IE Li_t‘-:'lT".l"l':'u‘r.lr‘m IE FEATO DB f-‘ﬂﬁ'_fr'tfa-—
BACE SABER 1

En cmﬂr.u; a los nueve (9) dfan dol mos do noviembre de mil movecientos noventa y-
einco (1.995) se inbié AUTO AFERTURA DVSTIGACION: El suscrito Capdidn do Puarto,—
en ejercioio de pus funciones para ndelantar imrestigncionsa por oonstrucciones ilegales.
on bienes de uso pdblice bajo la jurisdiceidn de 1a Direceifn Ugnoral Farftins, te-
niendo en cuenta que la Corporscifm Club Los Almendros lusgo de haWer iniciado el-
trdnite desorito en el artfoule 169 y .8, del D.1, 2324/84 pare logelisar la cons-
truccién del Club que lleva su nosbre, no ha procedido & la publicacidn del edicto-
de que habla el artfoulo 171 del D.Le. 2324/04 sduciendo quo no so acogerdn al trdmi-
te de ooncesidn. Se @voca el conocimiento de la prosente imrestigeeién de cardoter -
administrative contra la CORPORACICN CLUB 105 ALHENDROG por conotrucciones ilsgales-
en bienss de uso pfblico ordenandoce la prdctica de las siguientes pruebas, (D.L 2324-
84 arts 3 ¥um 14,5 Fum 27)s li-Lldmese en diligencins de descargos al reprosentante-
legal de 12 Corporacifn Club Los Almendros. Ffjece ol dfa 16 de noviembre & las 10:00
AN, pare la prdotica de la diligencin, 2.~ Allfsuese & 1o investignoidn el informe tdc-
nico pericial practicade @l terremo por la occesndlege ffeica Bunice fafies Martines -
al igual que toda la dooumentacién que repose en la oarpeta correspondiente de la -
Corporacifne 4e— Ddoe nviso & DMMAN, Procuradurfs Depatal, Procuradurfs Ambiental del
inicdo de 18 yresente investignoidne Je— Ordénese 1o suspensidn inmediata de tualquier
obra que se estuviese adelantando - comuniquese a la Alacaldfs Municipal, Fersonerfa -
Inspecoidn de Foliofa. 5.~ las domfs quo se considoren pertinenctes. NOTIFIQUESE Y -
CIMFIASEs "Hay firman del sefior Capitfn de IMierto de Covefias y Secretaria Sustanciado-
T8, T para potificar a las partes, ce fijs hoy veinte y dos (22) dfas del mes de mo -
viembre de mil novecientos noventa y cinco (1.995) el presente Edicto, en el tablero—

LA SECHEPARIA SUSTANCL.DORA &

Posteriormente, se practicdé una visita de la cual se levanté un informe de
inspeccidn obrante a folios 254 y siguientes del cuaderno del tribunal, en el que
se concluyé lo siguiente:

"CONCLUSIONES
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1. De lo anterior se establece, que lo inicialmente proyectado que es lo que tiene
el peritazgo fue modificado o mejor ampliado en las construcciones. Ver planos
1y3.

2. Que por lo establecido en la inspeccion del 20 de abril de 1996 la construccion
ha seguido como es, el de los bloques de apartamentos, que se encuentran
actualmente en etapa de terminacion de acuerdo al plano No. 2.

3. Que la obra o proyecto no termina con las ultimas construcciones, si no que
sigue, como lo establece la foto de la maquete.

4. Se recomienda, que teniendo en cuenta la ampliacion de viviendas con
bloques de apartamentos oficiar a CARSUCRE con el fin de establecer si el
manejo de aguas negras que el Club Los Almendros tiene, es la mas adecuada
y con la suficiente capacidad, puesto que en la actualidad de la planta de
tratamiento o gran posa séptica los liquidos se transportan por tuberia a la
Ciénega de La Caimanera, no obstante el dia de la inspeccion no fue verificado
el tubo que desagua a la Ciénaga, solo se observd la salida de agua
aparentemente limpia de la planta de tratamiento”.

Finalmente, obra copia de la declaracion rendida dentro de la actuacion
administrativa por el representante legal de la Corporacién Club Los Almendros
en la que se puede leer que el informe pericial que, segun el Tribunal, generé la
vulneracién del debido proceso administrativo fue solicitado por esta Corporacion
y allegado al tramite administrativo que inicialmente habia adelantado para la
legalizacidn de las construcciones que se habian realizado hasta esa fecha, asi
se puede leer:

"En diciembre 9/93 antes (sic) la existencia de la Capitania para demoler
los kioskos de la playa me vi obligado a pedir un peritazgo y pagar la suma
de $1.000.000 de peso como honorarios y pedir la legalizacion de los
kioskos...”.

En la misma declaracién se afirmd lo siguiente:
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"Quiero manifestarle al Despacho que también hemos aportados el estudio
hecho por la Oceanologa Perito Naval EUNICE NANEZ MARTINEZ en la cual
dice que es valido la construccion que tenemos alli. Toda la documentacion
que a mi se me exigio por el Capitan Sandoval era para legalizar los kioskos
que se encontraba al lado de la carretera y fue por ello que le llené todos
los requisitos que él me exigio.

Conforme a lo anterior y entendiendo que el debido proceso administrativo
pretende que en todas las actuaciones administrativas se cumplan con las
garantias propias del ejercicio de la administracion publica, asi como las
condiciones y etapas dispuestas por la ley para que se protejan los derechos de
los administrados y en particular los de seguridad juridica y defensa, contrario a
lo concluido por el Tribunal, para la Sala en el caso concreto no se puede
entender que existié una vulneracion, como se pasa a explicar.

La prueba que, segun el entender del Tribunal, dio lugar a la nulidad del acto
acusado, fue producida a solicitud de la Corporacion Club Los Almendros en una
actuaciéon administrativa que tenia por finalidad la legalizacion de unas
construcciones que se habian realizado desde el afio 1992 en unos predios de
su propiedad, en los cuales, adicional a unas cabafas destinadas a la actividad
turistica, se levantaron unos quioscos en una zona de playa maritima, por lo que
debia legalizarse bajo la modalidad de concesion.

Adicionalmente, el informe pericial fue incorporado a la actuacion administrativa;
es decir, no fue decretada como prueba en los términos del articulo 233 vy
siguientes del CPC, por lo que no debia cumplirse con la etapa de contradiccidn,
pues, se reitera, fue practicada a solicitud de la Corporacién Club Los Almendros
en una actuacion administrativa que tenia como finalidad determinar si la DIMAR
tenia o no jurisdiccidén sobre el predio donde se habia construido el Club.

Notese entonces que, contrario a la conclusién a la que arribd el Tribunal, la
Corporacion Club Los Almendros conocio el informe de pericia, por lo que tuvo
la oportunidad de pronunciarse sobre su alcance tanto en la etapa previa a la
apertura de la investigacion como durante esta; en este sentido no procedia
declarar la nulidad por vulneracion al debido proceso administrativo.

V2. De la condena en costas.
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De conformidad con lo establecido en el articulo 171 del CCA, en consonancia
con el articulo 55 de la ley 446 de 1998, hay lugar a condenar en costas a la
parte vencida, sdlo en la medida en que su conducta sea temeraria porque no le
asiste al demandar u oponerse "“un fundamento razonable, o hay de su parte
una injustificada falta de colaboracion en el aporte o practica de pruebas, o acude
a la interposicion de recursos con un interés meramente dilatorio”9,

En el caso concreto, no se advierte una conducta temeraria por parte de la parte
vencida, por lo tanto no habra lugar a condenarla en costas, pues era claro que
le asistia interés en obtener la nulidad del acto acusado.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Primera, administrando justicia en nombre de
la Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA
PRIMERO: REVOCAR la decision de primera instancia por las razones
expuestas en la parte motiva de esta decision y en su lugar negar las
pretensiones de la demanda.
SEGUNDO: Sin condena en costas.
TERCERO: Ejecutoriada esta providencia por Secretaria DEVOLVER el
expediente al Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE.

Se deja constancia de que la anterior providencia fue leida, discutida y
aprobada por la Sala en sesién de la fecha.

NUBIA MARGOTH PENA GARZON OSWALDO GIRALDO LOPEZ
Consejero de Estado Consejero de Estado
Presidente

10 Consejo de Estado, Seccidn Tercera. Sentencia del 18 de febrero de 1999, exp: 10.775, C. P. Ricardo Hoyos
Duque.
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GERMAN EDUARDO OSORIO HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ
CIFUENTES Consejero de Estado
Consejero de Estado
CONSTANCIA: La presente providencia fue firmada electronicamente en la sede electrdnica para la gestion judicial

SAMAIL. En consecuencia, se garantiza la autenticidad, integridad, conservacion y posterior consulta, de conformidad
con la ley.
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