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RECURSO DE APELACION - Contra decision que rechazo la demanda por no
ser el acto susceptible de control judicial / PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO DE RESTITUCION DE ESPACIO PUBLICO — Obedece al
ejercicio de facultades de control, vigilancia y sancion de las autoridades /
ACTO ADMINISTRATIVO DE RESTITUCION DEL ESPACIO PUBLICO - Es
susceptible de control judicial / ACTO ADMINISTRATIVO SUSCEPTIBLE DE
CONTROL JUDICIAL - Lo es aquel que ordena restituir el espacio publico /
DEBER DEL JUEZ - De interpretar las normas en el sentido que resulten mas
favorables al logro y realizacion del derecho sustancial y de los derechos
fundamentales / DEBER DEL JUEZ - De interpretar de manera flexible las
normas procesales en aras de garantizar la finalidad que ellas persiguen /
REQUISITOS PARA LA ADMISION DE LA DEMANDA - En caso de duda en la
configuracion o no de alguno, el medio de control debe ser admitido /
RECHAZO DE LA DEMANDA - No procedia por existir duda sobre la
naturaleza juridica de los actos demandados: son un juicio de policia o un
acto de restitucion del espacio publico / ADMISION DE LA DEMANDA - Es lo
gue se ordena hacer al tribunal hasta tanto logre determinar la naturaleza
juridica de los actos demandados y del predio objeto de la controversia /
DERECHO DE ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA - Garantia /
PRINCIPIO PRO ACTIONE - Aplicacion

[Dle una lectura de las decisiones demandadas, se observa que no hay plena
claridad en relacion a si el bien objeto de la controversia es de uso publico o es un
bien fiscal [...] En este contexto, debe enfatizarse que los cuestionamientos que se
presentan ante la autoridad judicial, no pueden ser desatados en esta etapa
procesal de admision, toda vez que no se cuenta con los elementos de juicio para
definir si el inmueble objeto de la controversia es de uso publico o un bien fiscal y
si las decisiones acusadas se tramitaron por uno u otro procedimiento, pues los
actos demandados son confusos en ese sentido. Es del caso destacar que [...],
los juicios civiles de policia se caracterizan por resolver un conflicto inter partes, en
el cual la autoridad de policia se comporta como un tercero imparcial. En este
caso, el Municipio de Majagual actia como juez y parte, no como un tercero
imparcial, pues adelanta una actuacién para expulsar de un predio unos
semovientes que presuntamente ocupan un bien de su propiedad; no se trata en
este caso del simple proceso de una entidad publica para proteger un bien fiscal
de su propiedad por la posible perturbacién ocasionada por un particular, sino que
es la misma autoridad de policia quien protege en dicho caso la que denomina su
propiedad publica. Asunto que no se corresponderia con los criterios [...]
esbozados para identificar un juicio civil de policia y que es objeto de los
planteamientos de la parte demandante, que deberan ser objeto de definicion una
vez adelantadas todas las etapas del proceso, con el material probatorio y el
contradictorio debidamente conformado. [...] [L]a Sala advierte que en esta etapa
procesal son objeto de debate varios puntos, los cuales sélo se podran aclarar
durante el transcurso del proceso, motivo por el cual, en virtud del derecho
fundamental del acceso a la administracion de justicia, los puntos objeto de
discusion en este proceso no pueden ser resueltos de manera desfavorable
durante la primera etapa contemplada en el articulo 179 del CPACA, pues ello
afectaria al usuario de la administracién de justicia. [...] En consecuencia, por todo
lo antes expuesto debe concluirse que en virtud del principio “pro actione” y del
derecho fundamental de acceso a la administracion de justicia, en caso de duda
en la configuracion o no de alguno de los requisitos para presentar una demanda
ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo, el medio de control debera ser
admitido. En este orden de ideas, como en esta etapa procesal no es posible
afirmar que las decisiones demandadas son un juicio de policia que se encuentra
excluido del control judicial de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo en
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los términos del articulo 103 del CPACA, se debera proveer sobre la admision de
la demanda hasta tanto se realicen los debates propios para resolver tales
cuestionamientos, siendo necesario adelantar el proceso judicial impetrado por la
parte actora, y con base en las pruebas, los alegatos y el ejercicio del derecho de
contradiccion, propio del escenario judicial, una vez se cuente con los suficientes
elementos de juicio para determinar la naturaleza juridica del predio objeto de
controversia y la naturaleza de las decisiones demandadas.

BIENES PUBLICOS - Concepto / BIENES PUBLICOS - Clases / BIEN DE USO
PUBLICO - Concepto

De los articulos 63, 72, 82, 102 y 332 de la Constitucion Politica se deduce que se
consideran bienes de dominio publico o bienes publicos, aquellos cuya propiedad
pertenece al Estado y que estan afectados al uso comun o al desarrollo o
cumplimiento de las funciones publicas del Estado. De conformidad con lo
establecido en el articulo 674 del Codigo Civil se llaman “Bienes de la Union”
aguellos cuyo dominio pertenece a la Republica y se clasifican en bienes de uso
publico y bienes patrimoniales. Los bienes publicos o de propiedad publica se
clasifican entonces en bienes de uso publico y los bienes fiscales. En relacién con
el concepto de los bienes de uso publico, la Sala, en sentencia proferida el 15 de
marzo de 2018, asegurd que “son aquellos cuya titularidad pertenece al Estado
destinados al uso, goce y disfrute de todos los habitantes del territorio; estan
sometidos al régimen de derecho publico y sobre ellos el Estado ejerce derechos
de administracién y de policia, con miras a garantizar y proteger su uso y goce
comun, por motivos de interés general.” [...] Como puede apreciarse, los bienes
de uso publico son aquellos cuya titularidad pertenece al Estado y estan
destinados al uso, goce y disfrute de todos los habitantes del territorio; estan
ademas sometidos al régimen de derecho publico y sobre ellos el Estado ejerce
derechos de administracion y de policia.

BIEN FISCAL — Concepto

[L]os bienes fiscales o patrimoniales, [...] son aquellos que pertenecen a las
entidades publicas y que, por regla general, estan destinados a servir como
instrumentos materiales para el ejercicio de funciones publicas o para la
prestacion de servicios a cargo de las entidades estatales, no siendo su uso, goce
y disfrute de todos los habitantes del territorio. En consecuencia, son objeto de
toda clase de actos juridicos y respecto de los mismos las entidades tienen tanto
derechos reales como personales.

ACTO EXPEDIDO EN EJERCICIO DE FUNCION DE POLICIA
ADMINISTRATIVA - Naturaleza juridica / ACTO EXPEDIDO EN EJERCICIO DE
FUNCION DE POLICIA ADMINISTRATIVA - Diferencias con los dictados en
juicios civiles de policia/ ACTUACION DE AUTORIDAD ADMINISTRATIVA EN
DESARROLLO DE JUICIOS CIVILES DE POLICIA - Implica el ejercicio de la
funcion jurisdiccional / ACTO QUE RESUELVE UN JUICIO POLICIVO -
Naturaleza juridica / REITERACION DE JURISPRUDENCIA

NOTA DE RELATORIA: Ver providencias Consejo de Estado, Secciones Primera,
Segunda, Tercera y Quinta, de 15 de marzo de 2018, Radicacién 05001-23-31-
000-2006-03673-01, C.P. Oswaldo Giraldo Lopez; 10 de noviembre de 2017,
Radicacion 76001-23-33-008-2015-00124-01, C.P. Maria Elizabeth Garcia
Gonzalez; 14 de julio de 2016, Radicacién 68001-23-33-000-2014-00248-01(3244-
14), C.P. William Hernandez Gomez; 13 de septiembre de 2001, Radicacién
73001-23-31-000-1994-2915-01(12915), C.P. Maria Elena Giraldo Gomez; 26 de
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abril de 2018, Radicacién 25000-23-36-000-2014-01586-01(55034), C.P. Ramiro
Pazos Guerrero; 1 de noviembre de 2007, Radicacion 08001-23-31-000-2006-
00905-01(ACU-00905), C.P. Maria Nohemi Hernandez Pinzon; y Corte
Constitucional, T-566 de 1992, M.P. Alejandro Martinez Caballero; C-426 de 2002,
M.P. Rodrigo Escobar Gil.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 228 / LEY 1437 DE

2011 — ARTICULO 103/ LEY 1437 DE 2011 — ARTICULO 179 / ACUERDO 80 DE
2019 — ARTICULO 13/ CODIGO CIVIL — ARTICULO 674

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Consejero ponente: OSWALDO GIRALDO LOPEZ
Bogoté, D.C., tres (3) de mayo de dos mil diecinueve (2019)
Radicacion namero: 70001-23-33-000-2017-00201-01
Actor: BERTHA SAJONA DE SAJONA, NELLYS LUZ SAJONA SAJONA,
YADIRA SAJONA SAJONA, JUAN ANTONIO SAJONA SAJONA Y DIONISIO
ADRIANO SAJONA SAJONA
Demandado: MUNICIPIO DE MAJAGUAL, SUCRE
Referencia: Recurso de apelacién contra auto que rechaza medio de control

de nulidad y restablecimiento del derecho — revoca decisién y ordena admitir
demanda.

La Sala decide el recurso de apelaciéon interpuesto por la parte actora en contra
del auto de 30 de noviembre de 2017, proferido por la Sala Segunda de Decisién
Oral del Tribunal Administrativo de Sucre, por medio del cual se rechazd una
demanda de nulidad y restablecimiento del derecho al considerar que el asunto no
es susceptible de control jurisdiccional.

|. ANTECEDENTES

1.1. Indica la parte actora que el Municipio de Majagual — Sucre interpuso una
querella por perturbacion de la propiedad del predio denominado Villa Bertha® en
contra de Dionisio Adriano Sajona Sajona, quien presuntamente ocup6 el referido

inmueble con unos semovientes.

1 Matricula inmobiliaria 340.002.059
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1.2. Mediante las Resoluciones num. 008 del 20 de octubre de 2016, “por medio
de la cual se hace un desalojo, por perturbacion a la propiedad de un inmueble
publico”, y num. 009 del 17 de noviembre de 2016, “por medio de la cual se
resuelve un recurso de reposicion dentro de un procedimiento administrativo de
desalojo”, el Inspector Central de Policia del Municipio de Majagual ordend el
desalojo de los semovientes que se encuentran en el predio denominado Villa
Bertha de propiedad del Municipio de Majagual (Sucre) corregimiento de el

Palomar, y resolvié un recurso de reposicion, respectivamente.

1.3. En Resolucion nam. 478 de 29 de noviembre de 2016, el Alcalde del
Municipio de Majagual resolvié un recurso de apelacion interpuesto contra las

mentadas decisiones, confirmandolas.

1.4. Obra copia simple del fallo en accién de tutela radicada 2016-00214-00,
elevada por Dionisio Sajona Sajona en contra de la Inspeccion de Policia de
Majagual, donde el Juzgado Promiscuo Municipal de Majagual (Sucre) amparoé los
derechos al debido proceso del actor, ordenando la suspensién del acto de
desalojo contenido en la Resolucién nim. 008 de 2016, por no haberse resuelto el
recurso interpuesto en tiempo. Asi mismo, Oficio JPMM-S N°1254 donde el
Secretario del Juzgado Promiscuo Municipal de Majagual informa al actor que se

abrié incidente de desacato.

[I. LA DEMANDA PRESENTADA

2.1. EI 5 de junio de 2017, Bertha Sajona de Sajona, Nellys Luz Sajona Sajona,
Yadira Sajona Sajona, Juan Antonio Sajona Sajona y Dionisio Adriano Sajona
Sajona, por intermedio de apoderado judicial, interpusieron demanda de nulidad y
restablecimiento del derecho en contra del Municipio de Majagual (Sucre), con el
fin de declarar la nulidad de las Resoluciones num. 008 del 20 de octubre de 2016,
009 del 17 de noviembre de 2016 y 478 de 29 de noviembre de 2016; a titulo de
restablecimiento del derecho pidieron que se les devuelva el inmueble
denominado Villa Luz identificado con matricula Inmobiliaria nim. 340-84953, del

cual fueran despojados por el desalojo ordenado en las anteriores resoluciones.
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2.2. Lo anterior, en consideracion a que, a juicio de ellos, el lugar donde se
encuentran los semovientes es parte del predio Villa Luz y no Villa Bertha como se

sostiene en los actos acusados.

2.3. Como fundamento de las pretensiones y concepto de la violacion, aseguraron
que la Resolucion 008 del 20 de octubre de 2016 es violatoria del derecho a la
defensa, pues no se les puso en conocimiento el dictamen pericial practicado; los
guerellantes no gozaban de legitimidad para iniciar el tramite de la querella; existe
una posible confusion por parte de las autoridades en dos querellas, una iniciada
por los hoy demandantes y la otra que culmind con los actos acusados; tiene una
falsa motivacién; es incongruente con la notificacion que se hizo de la misma; el
tramite que se le dio al asunto fue inadecuado, dado que se empez6 como una
querella civil de policia la cual muté al tramite que contempla la Ley (sic) 992 de
1930, cuando se debi6 tramitar de conformidad con el Decreto 1355 de 1970 y

practicar una inspeccion ocular con perito.

2.3. La demanda inicialmente radicada ante el Juzgado Séptimo Administrativo del
Circuito de Sincelejo (Sucre) fue remitida por este Despacho al Tribunal
Administrativo de Sucre quien, mediante providencia de 30 de noviembre de 2017,

dispuso su rechazo de plano.

ll. LA DECISION RECURRIDA

3.1. Mediante auto proferido el 30 de noviembre de 2017, la Sala Segunda de
Decision Oral del Tribunal Administrativo de Sucre rechaz6 de plano la demanda
de nulidad y restablecimiento del derecho interpuesta, al estimar que los actos
demandados no corresponden a aquellos que por su naturaleza puedan ser
susceptibles de control judicial ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo,

de conformidad con el numeral 3 del articulo 169 del CPACA.

3.2. Explicé que de los hechos de la demanda se observa que los actos
demandados, estos son, las Resoluciones num. 008 de 20 de octubre de 2016 y
009 del 17 de noviembre de 2016, proferidas por el Inspector Central de Policia de
Majagual, y la Resolucion num. 478 de 2016, expedida por el Alcalde Municipal de
Majagual, devienen de un juicio de policia iniciado producto de una querella
instaurada ante la Inspeccion de Policia del Municipio de Majagual, Sucre, por los

seflores Julio Navarro, Javier Barrios y Otoniel Pérez en relacion con la
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perturbacion del predio denominado "Villa Bertha", matricula inmobiliaria
340002059, ubicado en el corregimiento “El Palomar”, Jurisdiccion de Majagual,
Sucre, por unos semovientes que dicen ser de propiedad del sefior Dionisio
Adriano Sajona Sajona y que fueron introducidos a dicho predio en forma

arbitraria, rompiendo la cerca vecina para dicho propésito.

3.3. Asegur6 que dichas decisiones fueron expedidas por una autoridad policiva
en el tramite de una querella adelantada con el fin de garantizar la posesion
respecto de un bien inmueble, al considerarse que se estaba perturbando aquella
por los hoy demandantes.

3.3.1. Precis6 que las autoridades policivas, en ejercicio de sus funciones de
vigilancia y control, adelantan dos tipos de actuaciones: i) actuaciones
administrativas, en aras de mantener el orden publico, y ii) actuaciones judiciales,
por medio de las cuales dirime conflictos suscitados entre los particulares,
correspondiendo asi a la naturaleza de un acto jurisdiccional, no sujeto a control

judicial de lo contencioso administrativo.

3.3.2. Cit6 la sentencia proferida el 29 de julio de 20132 por la Seccién Tercera del
Consejo de Estado, en la cual se indico que es necesario distinguir los actos que
ponen fin a actuaciones administrativas correspondientes a procedimientos de
policia, esto es, las que obedecen al ejercicio de las facultades de control,
vigilancia y sancién de las autoridades sobre las actividades de los particulares, de
aguellas decisiones resultantes de juicios policivos, especialmente regulados por
la ley y en donde la autoridad policiva actia como juez frente conflictos entre
particulares, que la doctrina y la jurisprudencia han tendido a tratar como actos
jurisdiccionales, los cuales no son susceptibles de control judicial ante la

jurisdiccién contenciosa administrativa.

3.4. Explico que, atendiendo lo sefialado por la Corte Constitucional, cuando se
trata de procesos policivos que buscan garantizar la posesion, la naturaleza de
tales actos corresponde a la de "actos jurisdiccionales”, respecto de los cuales no
es posible ejercer control judicial, tal y como lo sefalan los articulos 105 y el
numeral 3 del articulo 169 del CPACA.

IV. EL RECURSO

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, proceso num.
25000-23-26-000-2000-01481-01 (27088), Consejero Ponente: Danilo Rojas Betancourt.
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4.1. El 13 de diciembre de 20173, el apoderado de la parte actora interpuso
recurso de apelacion en contra de la decision de rechazar la demanda de nulidad
y restablecimiento del derecho, solicitando que sea revocada la decision y, en su

lugar, se admita la demanda.

4.1.1. Aseguro que en el titulo de los actos demandados se hace referencia a un
procedimiento administrativo de desalojo que recayd, segun se observa en las

resoluciones, sobre un inmueble publico.

4.1.2. Explicé que el Municipio de Majagual actué como juez y parte en el asunto
gue motiva la accion. Como autoridad administrativa emitié las resoluciones a
través de sus funcionarios, esto es, el Inspector de Policia y el Alcalde Municipal,
en defensa de un bien inmueble de uso publico con matricula inmobiliaria
340.002.259 denominado Villa Bertha.

Cit6 la sentencia T-210 de 2010, proferida por la Corte Constitucional, en la cual
se indicd que en la restitucion de bienes de uso publico, la autoridad administrativa
no actla como juez, entendiendo esta institucién en su sentido lato, es decir, como
aguella que dirime imparcialmente controversias entre dos partes que persiguen
intereses opuestos. Por lo tanto, como en los procesos policivos de restitucion de
bienes de uso publico, la autoridad administrativa ejerce funciones administrativas
y no jurisdiccionales, las decisiones que expide en dichos procesos son actos
administrativos sujetos a control por parte de la jurisdiccion de lo contencioso

administrativo.

4.1.3. No se tratd, como erroneamente lo interpreta el Tribunal, del trdmite de una
guerella civil de policia, ya que no fueron unos particulares los que enfrentaron sus
derechos en el referido asunto, sino que se tratd del enfrentamiento de los
derechos del Estado (Municipio de Majagual) y los derechos de sus poderdantes.
Lo anterior sin perjuicio de que el tramite hubiera iniciado con la coadyuvancia de

otros particulares como son los usuarios de la institucién educativa®.

8 Folios 73 a 78, Cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Sucre.

4 Indicé que el hecho de que los sefores Julio Navarro, Javier Barrios y Otoniel Pérez actuaran
como ciudadanos coadyuvando la defensa de los intereses del Municipio demandado, no cambia
en nada la naturaleza de los actos administrativos proferidos por la autoridad administrativa que
actuo de oficio.
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4.1.4. Aseguré que, de conformidad con el articulo 104 del CPACA, la jurisdiccién
de lo contencioso administrativo conoce de las controversias en que estén
involucradas entidades publicas, como es el presente caso, en donde esta
involucrado el municipio de Majagual, actuando como actor (querellante) y

representado por sus funcionarios.

4.1.5. Manifesté que en la acciéon de tutela® que fue tramitada ante el Juzgado
promiscuo Municipal de Majagual (Sucre), donde el accionante fue el sefior
Dionisio Sajona Sajona y el accionado la inspeccién de Policia de Majagual, se
dej6 claro que existia otro medio de defensa judicial, correspondiente a la accion
de nulidad y restablecimiento del derecho para controvertir la ilegalidad del tramite

gue dio origen a las resoluciones mencionadas.

Agregl que en la sentencia de tutela referida quedd plasmado que los sefiores
Julio Navarro, Javier Barrios y Otoniel Pérez actuaron como miembros de la
comunidad del corregimiento el palomar, y que como tales interpusieron queja
verbal por perturbacion a la sede de la Institucion Educativa El Palomar y lote
donde se va a construir la Sede del Sena Mojana, viéndose con esto claramente

gue no actuaron en causa propia.

4.1.6. Afirmé que se dan las circunstancias facticas y juridicas para el tramite
adecuado a la nulidad y restablecimiento del derecho, ya que las resoluciones
atacadas se dieron dentro de un proceso policivo cuya finalidad fue la defensa de
bienes de uso publico, lo que se detalla claramente en la Resolucion num. 008 que
contiene, entre otros hechos relevantes, el siguiente: “Que es deber de la
administracion Municipal velar, defender los bienes, muebles e inmuebles que son
de su propiedad de uso publico (...) Que se hizo estudio de titulo y se determin6
que el inmueble adquirido por compraventa, por el Instituto nacional de
adecuacion de tierra al sefior Juan Antonio Sajona Sajona, hermano del
accionante como consta en escritura 767 de 1995 de la Notaria Tercera de
Sincelejo, que luego tras la liquidacién de dicha entidad fue transferido al

Municipio y esta la transfirio al Servicio de Aprendizaje SENA.”

V. CONSIDERACIONES

5 Juzgado Promiscuo Municipal de Majagual Sucre, radicacion ndm. 2016-00214-00, accionante:
Dionisio Sajona Sajona, accionado: Inspeccion de Policia de Majagual, Sucre.
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5.1. COMPETENCIA

Acorde con lo establecido por el articulo 13 del Acuerdo nim. 80 de 12 de marzo
de 2019, proferido por el Consejo de Estado®, esta Seccién es competente para
conocer en segunda instancia de los recursos de apelacién interpuestos en contra
de los autos proferidos por los Tribunales Administrativos que no correspondan a
asuntos asignados a otras secciones. Igualmente, de conformidad con el articulo
243, en concordancia con el 125 del CPACA, el auto que rechaza la demanda es
susceptible del recurso de apelacion.

5.2. ANALISIS

El recurrente plantea dos puntos. En primer lugar, que el inmueble respecto del
cual gira la controversia es tratado como bien de uso publico, pues asi lo afirma la
primera de las decisiones demandadas. Asi mismo, que, a su juicio, las decisiones
adoptadas en los procedimientos de restitucion de los bienes son susceptibles de
control ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, en este evento,
teniendo en cuenta el caracter del bien y dado que la administracion actia como

‘luez y parte”.

En segundo lugar, que las decisiones demandadas son verdaderos actos
administrativos, debido a que participa una entidad publica; se titulan como
procedimiento administrativo; en la sentencia de tutela que ordendé suspender el
proceso de desalojo se hizo alusibn a que son actos susceptibles de control
judicial, y que la comunidad coadyuvé en la querella interpuesta por el Municipio

no en causa propia sino del interés general.

En consecuencia, la Sala observa que los reparos planteados por el recurrente
giran en torno a dos problemas: i) si de conformidad con el contenido de los actos
acusados, el inmueble Villa Bertha, del cual se dispuso el desalojo de los
semovientes de propiedad del sefior Dionisio Adriano Sajona Sajona, se considera

como un bien de uso publico, y ii) si las decisiones acusadas se tratan de juicios

6 Por medio del cual se expide el reglamento interno del Consejo de Estado.
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de policia o de verdaderos actos administrativos sujetos al control contencioso
administrativo a través del medio de control de nulidad y restablecimiento del

derecho.

En relacion con los problemas planteados, a la Sala le corresponde precisar si en
esta etapa procesal podia el a quo rechazar la demanda al definir la naturaleza de
las decisiones demandadas como juicios de policia no susceptibles de control ante
la jurisdiccion de lo contencioso administrativo. Para ello, se analizara de manera
preliminar las diferencias entre los bienes publicos, asi como la diferencia entre los
juicios civiles de policia y las decisiones de naturaleza administrativa de policia
susceptibles de control ante esta jurisdiccion. Con base en tales elementos, se

resolvera el caso concreto.

5.2.1. Bienes publicos: bienes de uso publico y bienes fiscales

De los articulos 63, 72, 82, 102 y 332 de la Constitucién Politica se deduce que se
consideran bienes de dominio publico o bienes publicos, aquellos cuya propiedad
pertenece al Estado y que estan afectados al uso comun o al desarrollo o

cumplimiento de las funciones publicas del Estado.

De conformidad con lo establecido en el articulo 674 del Cddigo Civil se llaman
“Bienes de la Unién” aquellos cuyo dominio pertenece a la Republica y se

clasifican en bienes de uso publico y bienes patrimoniales.

Los bienes publicos o de propiedad publica se clasifican entonces en bienes de
uso publico y los bienes fiscales.

En relacién con el concepto de los bienes de uso publico, la Sala, en sentencia
proferida el 15 de marzo de 20187, aseguré que “son aquellos cuya titularidad
pertenece al Estado destinados al uso, goce y disfrute de todos los habitantes
del territorio; estan sometidos al régimen de derecho publico y sobre ellos el
Estado ejerce derechos de administraciéon y de policia, con miras a

garantizar y proteger su uso y goce comun, por motivos de interés general.”

7 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, Consejero Ponente:
Oswaldo Giraldo Lépez, Bogota, D.C., quince (15) de marzo de dos mil dieciocho (2018),
radicacion numero: 05001-2331-000-2006-03673-01, actor: Martin Montoya Vanegas,
Demandado: Municipio de Bello (Antioquia).
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La Corte Constitucional en sentencia T-566 de octubre 23 de 19928, considero:

«[...] Son bienes de dominio publico que se caracterizan por su
afectacion a una finalidad publica, porque su uso y goce pertenece
a la comunicad, por motivos de interés general (art. 1° superior). El
titular del derecho de dominio es la Nacién y, en general, las
entidades estatales correspondientes ejercen facultades especiales
de administracion, proteccion, control y de policia. Se encuentran
determinados por la Constitucion o por la ley (art. 63 superior).
Estan sujetos a un régimen juridico por virtud del cual gozan de
privilegios tales como la inalienabilidad, inembargabilidad e
imprescriptibilidad, que los coloca por fuera del Comercio [...]»

Como puede apreciarse, los bienes de uso publico son aquellos cuya titularidad
pertenece al Estado y estdn destinados al uso, goce y disfrute de todos los
habitantes del territorio; estan ademas sometidos al régimen de derecho publico y

sobre ellos el Estado ejerce derechos de administracion y de policia.

También existe otra categoria de bienes de propiedad publica, como son los
bienes fiscales o patrimoniales, que son aquellos que pertenecen a las
entidades publicas y que, por regla general, estan destinados a servir como
instrumentos materiales para el ejercicio de funciones publicas o para la
prestacion de servicios a cargo de las entidades estatales, no siendo su uso, goce
y disfrute de todos los habitantes del territorio. En consecuencia, son objeto de
toda clase de actos juridicos y respecto de los mismos las entidades tienen tanto

derechos reales como personales.

En Sentencia proferida el 15 de marzo de 2018°% la Seccién Primera de la

Corporacién estimo:

«[...] Los bienes fiscales son aquellos que pertenecen a una
persona juridica de derecho publico de cualquier naturaleza que por
regla general estdn destinados a servir como instrumentos
materiales para el ejercicio de funciones publicas o para la
prestacion de servicios a cargo de las entidades estatales, y el
Estado los posee y los administra de conformidad con el régimen
juridico que prevea el derecho comun [...J» (Se destaca)

8 M.P. Alejandro Martinez Caballero

9 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, Consejero ponente:
OSWALDO GIRALDO LOPEZ, sentencia de quince (15) de marzo de dos mil dieciocho (2018),
Radicacion numero: 05001-23-31-000-2006-03673-01, Actor: MARTIN MONTOYA VANEGAS,
Demandado: MUNICIPIO DE BELLO (ANTIOQUIA).
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La jurisprudencia de la Seccion Primera ha establecido que los bienes publicos se
clasifican en bienes de uso publico y en bienes fiscales, asi:

«[...] 3.1. Los Bienes Publicos: bienes de uso publico y bienes
fiscales

En el sistema juridico colombiano® los bienes publicos se han
clasificado tradicionalmente en bienes de uso publico y en bienes
fiscales.

Segin lo ha expresado esta Corporaciéontt, aunque esta
categorizacion sigue vigente, después de la Constitucion Politica de
1991 la misma resultaria insuficiente de cara a otras modalidades
de bienes publicos que, por la singularidad de sus caracteristicas,
no siempre resulta sencillo encuadrar en las conceptualizaciones
tradicionales, como ocurre por ejemplo con el patrimonio histérico y
cultural y el segmento del espectro electromagnético. Lo anterior,
no obstante -conforme se ha precisado-, no implica la desaparicion
de las categorias tradicionales, sino su incorporacién dentro de un
espectro mas amplio, en virtud del cual la nocion de “bienes
publicos” no se agota en los bienes de uso publico y en los fiscales,
ni se define por un factor normativo, sino por la disposicién y
afectacion del bien, de suerte que el grado de disposicidn es el que
determina el régimen juridico con miras a concluir si un bien
especifico estd o no dentro del comercio y las consecuencias
respectivas.

Los bienes de uso publico son aquellos cuya titularidad pertenece al
Estado destinados al uso, goce y disfrute de todos los habitantes
del territorio; estan sometidos al régimen de derecho publico y
sobre ellos el Estado ejerce derechos de administracion y de
policia, con miras a garantizar y proteger su uso y goce comun, por
motivos de interés general.

(..)

Por su parte, los bienes fiscales son aquellos que pertenecen a una
persona juridica de derecho publico de cualquier naturaleza que por
regla general estdn destinados a servir como instrumentos
materiales para el ejercicio de funciones publicas o para la
prestacion de servicios a cargo de las entidades estatales, y el
Estado los posee y los administra de conformidad con el régimen
juridico que prevea el derecho comin [...J».*?

10 Clasificacion que se deriva del texto del articulo 674 del Cédigo Civil, a cuyo tenor: “Se llaman
bienes de la Union aquéllos cuyo dominio pertenece a la Republica. || Si ademas su uso pertenece
a todos los habitantes de un territorio, como el de calles, plazas, puentes y caminos, se llaman
bienes de la Unién de uso publico o bienes publicos del territorio. || Los bienes de la Union cuyo
uso no pertenece generalmente a los habitantes, se llaman bienes de la Unién o bienes fiscales’.

11 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, concepto nimero 2154 (expediente nam.
11001 0306 000 2013 00364 00), Consejero Ponente Alvaro Namén Vargas.

12 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, Consejero Ponente:
Oswaldo Giraldo L6pez, Bogota, D.C., quince (15) de marzo de dos mil dieciocho (2018),
radicacion nimero: 05001-23-31-000-2006-03673-01, actor: Martin Montoya Vanegas,
Demandado: Municipio De Bello (Antioquia)
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En este orden de ideas, por el solo hecho de que un bien sea de propiedad publica
no implica que proceda su restitucion como bien de uso publico ni que en todos los
casos se posea o administre con el régimen juridico que prevea el derecho comun,
toda vez que sera necesario precisar a qué categoria de los bienes de propiedad
publica corresponde, incluyendo éste tanto a los bienes fiscales como a los bienes

de uso publico.

5.2.1. Juicios de policia y sus diferencias con los asuntos de naturaleza
administrativa de policia

Esta Corporacion, en su Seccidbn Tercera, ha tenido la oportunidad de
pronunciarse en relacién con la distincion entre los asuntos de naturaleza
administrativa de policia y los juicios de policia, estos ultimos a los que se les ha

asignado la naturaleza jurisdiccional, en los siguientes términos:

«[...] 22. A lo anterior, podria objetarse, con fundamento en lo
dispuesto en el articulo 82 del C.C.Al3, que en tanto los juicios
policivos tienen naturaleza judicial, las decisiones que se adoptan
en desarrollo de los mismos no son demandables ante la
jurisdiccion contencioso administrativa. Sin embargo, esta objecion
no es de recibo porque desconoce que la exclusion establecida en
la norma constituye una excepcién a la regla general que somete
todos los actos de las autoridades administrativas al control de los
jueces y tribunales de esta jurisdiccion, por lo cual su aplicacion es
restrictivals.

23. De ahi que la jurisprudencia de la Seccion Quinta del Consejo
de Estado, con apoyo en reiterados pronunciamientos de la Seccién
Primera de esta Corporaciéon®>, haya sefalado que existen

13 C.C.A,, articulo 82: “La jurisdiccion de lo contencioso administrativo no juzga las
decisiones proferidas en juicios de policia requlados especialmente en la ley’.

14 Al respecto, la Corte Constitucional, en la sentencia T-321 de 1995 expresé que “por
tratarse de una norma excepcional [se refiere al inciso 3° del articulo 82 del C.C.A.], en
cuanto excluye del control jurisdiccional actos dictados por autoridades que pertenecen a
la administracion, como son los funcionarios de policia, debe interpretarse en su sentido
estricto. Por lo tanto, solamente las providencias dictadas en juicios de policia de caracter
penal o civil, como resultado de las llamadas contravenciones civiles, o penales de policia
(contravenciones especiales de policia, reguladas por el Titulo IV del Codigo Nacional de
Policia, Ley 30 de 1986, CAdigo Nacional de Transito Terrestre, Ley 23 de 1991) estan
excluidas del control de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo (...)”. En el mismo
sentido, se pronuncio la Corte en las sentencias T-149 de 1998 y C-063 de 2005.

15 Consejo de Estado, Secciéon Primera, autos de 17 de mayo de 2001, exp. 6854, C.P.
Gabriel Eduardo Mendoza; y de 29 de marzo de 1996, exp. 3650, C.P. Manuel Urueta
Ayola; sentencias de 5 de diciembre de 2002, exp. 5507, C.P. Camilo Arciniegas
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importantes diferencias entre las funciones de orden administrativo
y las de caracter jurisdiccional que cumplen las autoridades
administrativas:

Sobre este punto, la Sala considera necesario distinguir los actos
gue ponen fin a actuaciones administrativas correspondientes a
procedimientos de policia, esto es,_las que obedecen al ejercicio de
las facultades de control, vigilancia y sancion de las autoridades
sobre las actividades de los particulares, las cuales constituyen el
ejercicio de una potestad administrativa, conocida como policia
administrativa, de aquellas decisiones sefialadas en el inciso
tercero del articulo 82 del C.C.A, resultantes de juicios policivos,
especialmente regulados por la ley y en donde la autoridad policiva
actia como juez frente a determinados conflictos juridicos
causados por conductas de los particulares en su relaciones
cotidianas o de vecindad, que la doctrina y la jurisprudencia han
tendido a tratar como actos jurisdiccionales. Mediante esas
decisiones, las autoridades de policia (inspecciones, alcaldes o
gobernadores, segun el caso) dirimen contiendas entre particulares
sobre asuntos de incidencias juridicas menores, especialmente
sefalados y regulados por la ley6 [...]»

En este mismo sentido, en sentencia de 13 de septiembre de 2001, radicacion
nam. 12915, Consejera Ponente Maria Elena Giraldo Gomez, precisé la

naturaleza jurisdiccional de las decisiones emitidas en juicios policivos:

«[...] Los juicios policivos tienen indudablemente, la naturaleza
de judiciales. A esto se debe que en el Cdodigo Contencioso
Administrativo haya previsto que los actos expedidos en los juicios
civiles de policia, entre otros, no son objeto de control ante la
justicia de lo Contencioso Administrativa. En diversas
oportunidades la Sala se ha pronunciado sobre el caracter judicial
de los juicios civiles de policia y especialmente sobre el amparo
policivo posesorio; ha diferenciado entre la funcién propiamente
administrativa desarrollada en materia de policia y la funcién judicial
ejercida por tales autoridades. De lo anterior resulta importante
resaltar, desde otro punto de vista, que la mayoria de las
actuaciones de autoridades administrativas de policia si son
objeto de control de esta jurisdiccion, salvo como ya se
explicé cuando esas autoridades actuan en funcién judicial. En
esos dos sentidos la Seccién Primera de esta Corporacién resalto,
en auto proferido el dia 29 de marzo de 1996, que unos son los
actos administrativos de las autoridades de policia y otros son
los actos judiciales de esas mismas autoridades. Indicé que los
actos administrativos de las autoridades de policia son los
tendientes a la preservacion del orden, la tranquilidad, la

Andrade, y de 17 de agosto de 2006, exp. 0207, C.P. Camilo Arciniegas Andrade, entre
otras.

16 Sentencia de 1° de noviembre de 2007, exp. 2006-00905-01(ACU), C.P. Maria Nohemi
Hernandez.
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seguridad, la salubridad y las condiciones econOmicas de
convivencia social, los cuales por su naturaleza estan sujetos al
control judicial de la jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.
Respecto al segundo tipo de actos, los judiciales de las autoridades
de policia, sefial6 que se diferencian totalmente de los
anteriores, por cuanto se expiden en funcién judicial y para
dirimir un conflicto [...J»

El articulo 105 del CPACA establece: “Excepciones. La Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo no conocera de los siguientes asuntos: (...) 3. Las

decisiones proferidas en juicios de policia regulados especialmente por la ley”.

En contraste, los procedimientos administrativos de policia, como es el caso de
los procesos de restitucion del espacio publico, que obedecen al ejercicio de las
facultades de control, vigilancia y sancion de las autoridades sobre las
actividades de los particulares, las cuales constituyen el ejercicio de una
potestad administrativa sancionatoria, si son decisiones susceptibles de control

judicial.

Al respecto, en auto proferido el 10 de noviembre de 20177, la Seccién Primera

sostuvo el siguiente criterio:

«[...] En el mismo sentido la Sala en providencia de 12 de febrero
de 2004 (Expediente nro.2003-02377-01, Consejero ponente doctor
Gabriel Eduardo Mendoza Martelo), sostuvo:

“Estima la Sala que los actos acusados tienen caracter
netamente administrativo, ya que fueron expedidos en
ejercicio de una funcién que reviste tal naturaleza, y no
para dirimir conflictos entre particulares. Tal criterio ha
sido reiterado en diversos pronunciamientos, por esta
Corporacion, asi: En sentencia de 7 de septiembre de 1995,
Expediente 3528, C.P. Rodrigo Ramirez Gonzalez, en la
cual se precisd: “... los actos demandados versan sobre
un proceso de restitucion de un bien de uso publico,
razén por la cual la norma a aplicar es el articulo 67 de la
ley 92 de 1989”. En sentencia de 9 de marzo de 2000,
(Expediente AC-9617, de la Seccion Tercera, C.P. Maria
Elena Giraldo), en la cual se dijo: “En el Libro Segundo del
Cddigo Nacional de Policia llamado “Del Ejercicio de
Algunas Libertades Publicas”, en el Capitulo V “Del
Derecho de Propiedad”, en el articulo 132, se regula la
restitucion de bienes de uso publico. Del contenido de

17 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION
PRIMERA, Consejera ponente: MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ, Bogota, D.C., diez (10)
de noviembre de dos mil diecisiete (2017), Radicacion nimero: 76001-23-33-008-2015-00124-01,
Actor: OSCAR JULIAN VILLAMIL BETANCOURT, Demandado: MUNICIPIO DE SANTIAGO DE
CALI
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esa hormatividad se deduce que las decisiones
adoptadas en dicha actuacién son eminentemente de
caracter policivo administrativo y no se asimilan a las
sentencias proferidas en los juicios civiles de policia ".

Comoquiera que en este caso la controversia no involucra un
acto de naturaleza jurisdiccional sino administrativa, pues la
decision adoptada por la inspeccion de Policia Urbana dista de ser
una medida con fines de preservar el orden, la tranquilidad, la
seguridad, la salubridad y las condiciones economicas de
convivencia social o para dirimir conflictos entre particulares, sino
gue, por el contrario, es netamente restitutoria del espacio
publico, esta situacion debe ser ventilada ante los 6rganos
competentes de la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo, de ahi que deba revocarse el auto apelado de 10
de agosto de 2017, proferido por el Tribunal Administrativo del Valle
del Cauca, como en efecto se dispondra en la parte resolutiva esta
providencia [...]» (Negrillas fuera de texto)

Asi, los procedimientos administrativos de restitucion del espacio publico no tienen
como objetivo dirimir un conflicto entre particulares sino preservar el conjunto de
inmuebles publicos destinados por su naturaleza, por su uso o afectacion, a la
satisfaccion de necesidades urbanas colectivas que transcienden, por tanto, los
limites de los intereses individuales de los habitantes.

5.2.3. Caso concreto

La parte actora, en su recurso, argumenta que el bien inmueble objeto de la
actuacion de desalojo corresponde a un bien de propiedad publica — bien de uso
publico, pues en el numeral 1.3 de la Resoluciéon num. 008 de 20 de octubre de
2016 se indica: “Que es deber de la administracion, velar, defender los bienes,

muebles e inmuebles que son de su propiedad de uso publico”.

A juicio de los actores, este tipo de bienes son susceptibles del procedimiento
administrativo de restitucion del espacio publico, el cual se puede demandar ante

la jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.

También indica que las decisiones acusadas son verdaderos actos
administrativos, debido a que participa una entidad publica que, en tal caracter,
actuaria como “juez y parte”, se titulan como procedimiento administrativo, en la

sentencia de tutela que ordené suspender el proceso de desalojo se hizo alusion a
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gue son actos susceptibles de control judicial, y que si bien particulares coadyuvan
la querella interpuesta por el Municipio no se hace en causa propia sino en interés

general.

En la Resolucion num. 008 de 20 de octubre de 2016, “por medio de la cual se
hace un desalojo por perturbacion a la propiedad de un inmueble pablico”, se
indica:

«[...] QUERELLANTE: MUNICIPIO DE MAJAGUAL — SUCRE

QUERELLADO: DIONISIO ADRIANO SAJONA SAJONA
PREDIO VILLA BERTA

(..

“EL  INSPECTOR CENTRAL DE POLICIA del Municipio de
Majagual/ Sucre, en uso de sus facultades legales, las conferidas
por ley, Decreto 1355 de 1970, Ley 57 de 1905, Decreto 992 de
1930, Decreto 640 de 1937 y la sentencia C-241 de 2010y

(..)
CONSIDERANDO:
1. ANTECEDENTES

1.1. Que el INSTITUTO NACIONAL DE ADECUACION DE
TIERRAS “INAT”, mediante Escritura Publica num. 767 de fecha
diciembre 5 de 1995, por compra que hizo al sefior JUAN
ANTONIO SAJONA SAJONA, de un lote de terreno denominado
“VILLA BERTHA”, ubicado en el corregimiento EI Palomar,
jurisdiccién del Municipio de Majagual/Sucre, con una extension
superficiaria de CUARENTA (40) Hectareas comprendido dentro de
los siguientes linderos (...)

1.2. Que el Municipio de Majagual adquiri6 el predio VILLA
BERTHA con la extension y linderos antes descritos, esta finca
VILLA BERTHA fue adquirida, primero por medio de un
CONTRATO DE COMODATO, después el Municipio lo cedi6 al
SENA (SERVICIO NACIONAL DE APRENDIZAJE) para construir
unas instalaciones educativas necesarias en la region para estudios
técnicos y tecnologicos.

HECHOS RELEVANTES

1.3. Que es deber de la administracion municipal, velar, defender
los bienes, muebles e inmuebles que son de su propiedad de uso
publico, no admitir ningun intento de invasion o de perturbacion en
dicho predio, como se dijo antes el SENA en esa finca tiene
programado construir instalaciones educativas y experimentales,
gue serviran a la poblacién de nuestra regidén, pues tendran la
oportunidad de prepararse para un futuro mejor y que estos
conocimientos se apliguen para mejorar la calidad de vida de la
region.
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1.4. Que el dia 05 de agosto de 2016, miembros de la comunidad
del corregimiento Palomar, entre ellos los sefiores JULIO
NAVARRO JAVIER BARRIOS NUEVO, OTONIEL PEREZ
MARTINEZ, interpusieron queja verbal por perturbacion sobre la
propiedad denominada VILLA BERTHA, con matricula inmobiliaria
3400002059.

1.5. Que el dia 10 de agosto, la inspeccion de policia citdé a las
partes a fin de escuchar version libre sobre los hechos y tomar
medidas pertinentes. Acta que no quiso suscribir el accionante.

1.6. Que durante dicha audiencia, el dia 10 de agosto de 2016, las
partes aportaron los correspondientes titulos.

1.7. Que los profesores juntos con los alumnos y los padres de
familia del MEGACOLEGIO del Palomar, tiene una programacion
de sembrar maiz en ese lote y se acerca la fecha para la
preparacion de la tierra y el sefior DIONOSIO SAJONA SAJONA,
ha hecho caso omiso y no ha sacado los semovientes del predio.

1.8. Que se hizo estudio de titulo y se determiné que el inmueble
fue adquirido por compraventa, por el INSTITUTO NACIONAL DE
ADECUACION DE TIERRAS al sefior Juan Antonio Sajona Sajona,
hermano del accionante como consta en escritura 767 de 1995 de
la Notaria Tercera de Sincelejo, que luego tras la liquidacion de
dicha entidad fue transferido al municipio y este la transfirié al
Servicio de Aprendizaje SENA.

1.9. Que se realizd inspeccién ocular y se determind que
efectivamente el accionante estaba perturbando el inmueble.

1.10 Que por lo expuesto anteriormente.

FUNDAMENTOS JURIDICOS:

Invoco como normas aplicables sobre el caso en mencién las
siguientes:

Decreto 1355 de 1970, Ley 57 de 1905, Decreto 992 de 1930,
Decreto 640 de 1937.

Que el articulo 125: La Policia solo puede intervenir para evitar que
se perturbe el derecho de posesion o mera tenencia que alguien
tenga sobre un bien, y en caso que se haya violado ese derecho,
para restablecer y preservar la situacion que existia en el momento
gue se produjo la perturbacion.

Articulo 126, en los procesos de policia que no se controvierta el
derecho de dominio ni se consideran las pruebas que se exhiban
para acreditarlo.

Articulo 127. Las medidas de policia para proteger la posesion y
tenencia de bienes se mantendran mientras el juez no decida otra
cosa.

Articulo 128. Al amparar el ejercicio de servidumbre, el jefe de
policia tendra en cuenta los preceptos del Codigo Civil.
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RESUELVE:

Articulo 1° Ordenar el desalojo de los semovientes que se
encuentran en el predio denominado VILLA BERTHA de propiedad
del Municipio de Majagual/Sucre ubicado en el corregimiento de el
Palomar, jurisdiccion Majagual Sucre, semovientes que son de
propiedad del sefior DIONISIO ADRIANO SAJONA SAJONA, que
fueron introducidos a dicho predio en forma arbitraria, rompiendo la
cerca vecina para dicho propasito.

Articulo 2°. Oficiese a la Persona Municipal, doctora Diana Chavez
Bueno, para que haga presencia del desalojo y como garante de los
derechos fundamentales, para este caso.

Articulo 3°- Este desalojo se hara con la presencia de la fuerza
publica, Policia y Ejército [...]»

Por su parte, la Resolucion num. 009 de 17 de noviembre de 2016, “por medio de
la cual se resuelve un recurso de reposicion dentro de un procedimiento

administrativo de desalojo” establece:

«[...] El INSPECTOR CENTRAL DE POLICIA del Municipio de
Majagual/Sucre, en uso de sus facultades legales, las conferidas
por ley, Decreto 1355 de 1970, Ley 57 de 1905, Decreto 992 de
1930, Decreto 640 de 1937 y la sentencia C-241 de 2010 y

CONSIDERANDO

(..
RESUELVE:

ARTICULO 1° NEGAR las pretensiones del recurso de reposicion
interpuesto por los sefiores BERTHA SAJONA DE SAJONA, JUAN
ANTONIO SAJONA, YADIRA SAJONA SAJONA, NELLYS LUz
SAJONA y DIONISIO ADRIANO SAJONA SAJON, y en su defecto,
CONFIRMAR lo resuelto en Resolucion num. 008 de 26 de agosto
de 2016.

ARTICULO 2° Fijar el 24 de noviembre de 2016 como nueva fecha
para desalojo de los semovientes que se encuentran en el predio
denominado VILLA BERTA de propiedad del Municipio de
Majagual/Sucre, ubicado en el corregimiento de EL PALOMAR,
jurisdiccion de Majagual/Sucre. Semovientes que son de propiedad
del accionante sefior DIONISIO ADRIANO SAJONA SAJONA, que
fueron introducidos a dicho predio en forma arbitraria, rompiendo la
cerca vecina para dicho propédsito. La hora en que iniciara la
diligencia sera alas 9 AM. [...]»
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Finalmente, la Resolucion num. 478 de 2016 “por medio de la cual se resuelve un
recurso de apelacion dentro de un procedimiento administrativo de desalojo”,

establece:

«[...] EI ALCALDE DEL MUNICIPIO DE MAJAGUAL, SUCRE, con
fundamento en la Constitucién Politica, articulo 315 de la ley 136 de
1994, modificado por la Ley 1552 de 2012, Ley 1437 de 2011,
demés normas concordantes y aplicables al caso y

(..)
CONSIDERACIONES DEL DESPACHO

(..)

Efectivamente como lo manifiestan los apelantes los predios Villa
Bertha y Villa luz, no son los mismos, segun las escritura publica
namero 767 del 05 de diciembre de 1995 de la notaria tercera de
Sincelejo y la escritura publica nimero 69 de 1971 de la notaria
Unica del circulo de Majagual; pero con ello no significa que tengan
la razon y que el predio perturbado no sea el de Villa Bertha; pues
es claro que el predio Villa Luz fisicamente no se ha podido
encontrar y este analisis se deriva de que El predio Villa Bertha
adquirido por el INAT y luego donado al municipio permanece en
iguales condiciones y sus linderos y/o cerca no han cambiado
desde 1995.

Desde el afio 1995 hasta hoy han trascurrido veintiln afos, es
decir, los sefiores SAJONA SAJONA, han tenido la suficiente
oportunidad para reclamar su mejor derecho.

Que fue el mismo sefior JUAN SAJONA, en representacion de sus
padres, quien vendio al extinto INAT, el lote de 40 hectareas en el
cual, bien se determinan sus linderos no se especifican sus
medidas.

Se evidencia que la finca Villa Luz, si bien existe documentalmente,
pues prueba de ello es la respectiva escritura publica, en el plano
fisico no tiene existencia.

Con base en el articulo 77 numeral 3 de la ley 1437 de 2011, Este
despacho a fin de tener mas claridad sobre los hechos que
generaron este conflicto administrativo, manddé a hacer un
levantamiento topografico del area y se determind segun el plano
respectivo que el area perturbada por el sefior DIONISIO SAJONA
SAJONA, hace parte del globo de 40 hectareas donado por el
extinto INAT al Municipio de Majagual - Sucre.

Con fundamento en esto, este despacho decide no apelar a las
pretensiones de los solicitantes sefiores BERTHA SAJONA DE
SAJONA, JUAN ANTONIO SAJONA SAJONA, YADIRA SAJONA
SAJONA, NELLYS LUZ SAJONA SAJONA y DIONISIO ADRIANO
SAJONA SAJONA y en su defecto confirmara la orden de desalojo
emitida por el inspector mediante oficio del 20 de octubre de la
presente anualidad y resolucion 008 de agosto 26 de 2016.
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Si los apelantes estan seguros de su derecho real de dominio sobre
las 15 hectareas que perturban del (sic) area de 40 hectareas
donadas por el INAT al Municipio, es claro que No es la via
administrativa el camino para los sefiores recurrentes, pues deben
acudir a la jurisdiccion, a través de la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho contra el oficio del 20 de octubre de la
presente anualidad y resolucion 008 de agosto 26 de 2016, o la
accion civil reivindicatoria del dominio.

(..)
RESUELVE:

ARTICULO 1° NEGAR las pretensiones del recurso de apelacion
interpuesto por los sefiores BERTHA SAJONA DE SAJONA, JUAN
ANTONIO SAJONA SAJONA, YADIRA SAJONA SAJONA,
NELLYS LUZ SAJONA SAJONA y DIONISIO ADRIANO SAJONA
SAJONA, y en su defecto CONFIRMAR lo resuelto en oficio del 20
de octubre de la presente anualidad y resolucion 008 de agosto 26
de 2016 [...]»

Como puede apreciarse, de una lectura de las decisiones demandadas, se
observa que no hay plena claridad en relacion a si el bien objeto de la controversia
es de uso publico o es un bien fiscal, asi:

e De la lectura de las decisiones demandadas no se tiene certeza sobre este
punto, pues por una parte, en la Resoluciones num. 008 de 20 de octubre
de 2016 y 009 de 17 de noviembre de 2016 se invoca como fundamento
normativo el Decreto 640 de 1937, Por el cual se reglamenta el articulo 208
de la Ley 42 de 1913, sobre restitucién de bienes de uso publico; dicha
normativa es clara en regular un procedimiento administrativo que se
predica respecto de los bienes de uso publico, no de los bienes fiscales.
Pese a lo anterior, en las citadas resoluciones también se invoca como
fundamento normativo el Decreto 1355 de 1970, "Por el cual se dictan
normas sobre Policia", el cual, en sus articulos 125 a 128 regula el juicio

civil de policia por perturbacion de la posesién de los bienes inmuebles®®,

e Aunado a lo anterior, de las decisiones aportadas no se tiene certeza
acerca de quién seria el propietario del inmueble objeto de la controversia,
pues por una parte, la Resolucion 008 de 20 de octubre de 2016 plasma en

sus antecedentes que: “se hizo estudio de titulo y se determiné que el

18 |gualmente invoca la Ley 57 de 1905 y su Decreto reglamentario 992 de 1930, que se entienden
subrogados en el Decreto 1355 de 1970 de conformidad con lo expuesto en la Sentencia C-241 de
2010
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inmueble fue adquirido por compraventa, por el INSTITUTO NACIONAL DE
ADECUACION DE TIERRAS al sefior Juan Antonio Sajona Sajona,
hermano del accionante como consta en escritura 767 de 1995 de la
Notaria Tercera de Sincelejo, que luego tras la liquidacion de dicha entidad
fue transferido al municipio y este la transfirié al Servicio de
Aprendizaje SENA.”, mientras que dicho aspecto es objeto de controversia
por la parte actora quien entiende que se trata de un bien de su propiedad
al que se le ha dado el caracter de bien de uso publico. Nétese que las
decisiones acusadas se limitaron a sefialar que el inmueble es propiedad
del Municipio de Majagual, sin que exista prueba en el expediente de su

naturaleza.

Sin perjuicio de la denominacion dada a las decisiones demandadas, se
observa que en las resoluciones nium. 008 de 20 de octubre de 2016 y 009
de 17 de noviembre de 2016, el Inspector Central de Policia del Municipio
de Majagual-Sucre, actud en uso de las facultades legales conferidas por el
Decreto 1355 de 1970, la Ley 57 de 1905, el Decreto 992 de 1930, Decreto
640 de 1937 y la sentencia C-241 de 2010; mientras que en la Resolucion
nam. 478 de 2016, el alcalde del Municipio de Majagual, Sucre, actu6 con
fundamento en la Constitucion Politica, el articulo 315 de la Ley 136 de
1994, modificado por la Ley 1552 de 2012, Ley 1437 de 2011, demas
normas concordantes y aplicables al caso

Por otro lado, en relacidon con la naturaleza de las decisiones demandadas,
se observa que éstas hacen alusion a que el proceso adelantado es de
caracter administrativo, la Resolucion num. 009 de 17 de noviembre de
2016, se titula “por medio de la cual se resuelve un recurso de reposicion
dentro de un procedimiento administrativo de desalojo”, igual
denominacion adopta la Resolucion num. 478 de 2016, la cual agrega en su
parte motiva: «Con base en el articulo 77 numeral 3 de la ley 1437 de 2011,
Este despacho a fin de tener mas claridad sobre los hechos que generaron
este conflicto administrativo, (...) Si los apelantes estan seguros de su
derecho real de dominio sobre las 15 hectareas que perturban del (sic) area
de 40 hectareas donadas por el INAT al Municipio, es claro que No es la
via administrativa el camino para los sefiores recurrentes, pues deben
acudir a la jurisdiccién, a travées de la accion de nulidad vy

restablecimiento del derecho contra el oficio del 20 de octubre de la
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presente anualidad y resolucion 008 de agosto 26 de 2016, o la accidn

civil reivindicatoria del dominio» (Se destaca)

En este contexto, debe enfatizarse que los cuestionamientos que se presentan
ante la autoridad judicial, no pueden ser desatados en esta etapa procesal de
admision, toda vez que no se cuenta con los elementos de juicio para definir si el
inmueble objeto de la controversia es de uso publico o un bien fiscal y si las
decisiones acusadas se tramitaron por uno u otro procedimiento, pues los actos

demandados son confusos en ese sentido.

Es del caso destacar que, tal y como se expuso en el acapite anterior, los juicios
civiles de policia se caracterizan por resolver un conflicto inter partes, en el cual la
autoridad de policia se comporta como un tercero imparcial. En este caso, el
Municipio de Majagual actia como juez y parte, no como un tercero imparcial,
pues adelanta una actuacién para expulsar de un predio unos semovientes que
presuntamente ocupan un bien de su propiedad; no se trata en este caso del
simple proceso de una entidad publica para proteger un bien fiscal de su
propiedad por la posible perturbacion ocasionada por un particular, sino que es la
misma autoridad de policia quien protege en dicho caso la que denomina su
propiedad publica. Asunto que no se corresponderia con los criterios generales
arriba esbozados para identificar un juicio civil de policia y que es objeto de los
planteamientos de la parte demandante, que deberan ser objeto de definicidn una
vez adelantadas todas las etapas del proceso, con el material probatorio y el
contradictorio debidamente conformado.

En consecuencia, no se puede afirmar con certeza en esta etapa procesal que las
decisiones demandadas son actos que resuelven un conflicto entre partes
(caracteristica esencial de los juicios de policia), puesto que la parte actora hace
las veces de autoridad que resuelve el conflicto.

En sintesis, en los actos demandados no se tiene claridad acerca de si se trata de
un juicio de policia o de un procedimiento administrativo susceptible de control

judicial ante la jurisdiccion contenciosa.

Por ultimo, la Sala destaca que es objeto de discusion, también, si el predio
respecto del cual se realiza la actuacion llevada a cabo por la autoridad de policia,
es Villa Bertha o es Villa Luz; si bien es cierto, en los actos demandados se hace
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referencia a que el predio presuntamente ocupado es Villa Bertha, a juicio del
demandante, sus semovientes se encuentran ubicados en el predio Villa Luz, el

cual es de su propiedad.

Dicha falta de claridad es corroborada en la parte motiva de la Resolucién nam.
478 de 2016, la cual evidencia que no hay una definicion en torno al metraje del

predio, asi:

«[...] Efectivamente como lo manifiestan los apelantes los predios
Villa Bertha y Villa luz, no son los mismos, segun las escritura
publica nimero 767 del 05 de diciembre de 1995 de la notaria
tercera de Sincelejo y la escritura publica nimero 69 de 1971 de la
notaria Unica del circulo de Majagual; pero con ello no significa que
tengan la razén y que el predio perturbado no sea el de Villa
Bertha; pues es claro que el predio Villa Luz fisicamente no se
ha podido encontrar y este andlisis se deriva de que El predio
Villa Bertha adquirido por el INAT y luego donado al municipio
permanece en iguales condiciones y sus linderos y/o cerca no
han cambiado desde 1995.

Desde el afio 1995 hasta hoy han trascurrido veintiln afos, es
decir, los sefiores SAJONA SAJONA, han tenido la suficiente
oportunidad para reclamar su mejor derecho.

Que fue el mismo sefior JUAN SAJONA, en representacion de sus
padres, quien vendid al extinto INAT, el lote de 40 hectareas en el
cual, bien se determinan sus linderos no_se especifican sus
medidas.

Se evidencia que la finca Villa Luz, si bien existe documentalmente,
pues prueba de ello es la respectiva escritura publica, en el plano
fisico no tiene existencia.

Con base en el articulo 77 numeral 3 de la ley 1437 de 2011, Este
despacho a fin de tener mas claridad sobre los hechos que
generaron este conflicto administrativo, mandé a hacer un
levantamiento topografico del area y se determin6é segun el plano
respectivo que el area perturbada por el sefior DIONISIO SAJONA
SAJONA, hace parte del globo de 40 hectareas donado por el
extinto INAT al Municipio de Majagual — Sucre [...] ».

En este contexto, la Sala advierte que en esta etapa procesal son objeto de
debate varios puntos, los cuales so6lo se podran aclarar durante el transcurso del
proceso, motivo por el cual, en virtud del derecho fundamental del acceso a la
administracion de justicia, los puntos objeto de discusion en este proceso no

pueden ser resueltos de manera desfavorable durante la primera etapa
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contemplada en el articulo 179 del CPACA, pues ello afectaria al usuario de la

administracion de justicia.

En relacion con el concepto del derecho fundamental al acceso a la administracion
de justicia, en especial el deber del operador judicial de interpretar las normas
juridicas en el sentido que resulten mas favorables al logro y realizacion del
derecho sustancial y de los derechos fundamentales, resultan pertinentes las
siguientes consideraciones expuestas por la Corte Constitucional en la sentencia
C-426 de 2002, asi:

«[...] 6.6. Por razén de su vinculacion directa con el debido proceso
y con otros valores constitucionales como la dignidad, la igualdad y
la libertad, el acceso a la administracion de justicia se define
también como un derecho medular, de contenido mdultiple o
complejo, cuyo marco juridico de aplicacion compromete, en un
orden légico: (i) el derecho de accion o de promocién de la
actividad jurisdiccional, el cual se concreta en la posibilidad
gue tiene todo sujeto de ser parte en un proceso y de utilizar
los instrumentos que alli se proporcionan para plantear sus
pretensiones al Estado, sea en defensa del orden juridico o de
sus intereses particulares; (...) (v) el derecho a que subsistan
en el orden juridico una gama amplia y suficiente de
mecanismos judiciales -acciones y recursos- para la efectiva
resolucion de los conflictos.

(..)

6.9. En relacién con esto ultimo, es de observarse que el derecho
fundamental de acceso a la justicia no se entiende agotado con el
mero disefio normativo de las condiciones de operatividad. En
consonancia con el principio de efectividad que lo identifica,
su ambito de proteccidon constitucional obliga igualmente a
gue tales reglas sean interpretadas a la luz del ordenamiento
superior, en el sentido que resulten més favorable[s] al logro y
realizacion del derecho sustancial y consultando en todo caso
el verdadero espiritu y finalidad de la ley. Téngase en cuenta
que, frente a la garantia de la tutela judicial efectiva, el deber
primigenio del Estado -representado por los jueces y tribunales- es
precisamente el de prestar el servicio de la jurisdiccion,
posibilitando el libre acceso de las partes al proceso y
permitiendo su directa participacion; objetivo al cual se accede
cuando se atiende al contenido de las garantias superiores y se
aplican con mayor amplitud y en sentido mas razonable las
formas y requisitos que regulan la actuacién procesal. Sobre el
particular, la Corte ha sido enfatica en sefialar que:

“El debido proceso y el acceso a la justicia (CP arts. 29, 228 y
229) son derechos fundamentales que obligan a interpretar las
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normas procesales como _instrumentos puestos al servicio
del derecho sustancial y a las soluciones que permitan
resolver el fondo de los asuntos sometidos a consideracién
de los jueces (principio _pro _actione). Si bien los derechos
mencionados no se vulneran cuando se inadmite un recurso o
accion por no concurrir los presupuestos legales para su
aceptacion, la decision judicial no debe ser arbitraria ni
irrazonable. Se impone, por 1o tanto, adoptar la interpretacién
gue tome en cuenta el espiritu y finalidad de la norma y gue
sea mas_favorable para la efectividad del derecho
fundamental [...]» (Sentencia T-538/94, M.P. Eduardo Cifuentes
Mufioz).

6.10. Integrar los conceptos de antiformalismo e interpretacion
conforme a la garantia consagrada en el articulo 229 de la Carta,
en manera alguna busca desconocer o debilitar el papel
protagonico que cumplen las reglas de procedimiento en la
ordenacion y preservacion del derecho de acceso a la justicia, ni
contrariar el amplio margen de interpretacion que el propio orden
juridico le reconoce a las autoridades judiciales para el logro de sus
funciones publicas. Por su intermedio, lo que se pretende es
armonizar y racionalizar el ejercicio de tales prerrogativas,
evitando que los criterios de aplicacion de la ley,
excesivamente formalistas, en cierta medida injustificados o
contrarios al espiritu o finalidad de las normas aplicables,
puedan convertirse en un obstaculo insuperable que terminen
por hacer nugatorio el precitado derecho a la proteccién
judicial y, por su intermedio, el desconocimiento de valores
superiores como la igualdad de trato, la libertad y el debido
proceso”. (Se resalta)!®.

Asimismo, de conformidad con los principios pro actione y pro damato, el juez
puede interpretar de manera flexible las normas procesales en aras de garantizar
la finalidad que ellas persiguen, esto es, el acceso a la administracion de justicia y
la primacia de los derechos sustanciales (articulo 228 de la Constitucion Politica).
En tal sentido se ha expresado?:

“El principio pro damato?! (...) involucra razones de equidad y
seguridad juridica, pues atiende las circunstancias particulares que

19 Corte Constitucional. Sentencia C-426 de 2002. MP: Rodrigo Escobar Gil.

20 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccion A,
consejero ponente: Dr. William Herndndez Gémez, auto de 14 de julio de 2016, radicado: 68001 23
33 000 2014 00248 01 (3244-14), actor: Lucila Rodriguez De Gémez. Igual criterio fue sostenido
por la Seccion Tercera, Subseccion B de esta Corporacion, consejero ponente: Dr. Ramiro Pazos
Guerrero, auto de 26 de abril de 2018, radicado: 25000 23 36 000 2014 01586 01 (55034), actor:
Clara Inés Diaz Quiceno y otros.

21 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda Subseccion B,
Consejero Ponente Gerardo Arenas Monsalve, sentencia de 30 de julio de 2009, Radicacion
Ndmero 0638-2008.
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rodean el caso para no restringir el derecho al acceso a la
administracion de justicia cuando no se tiene la certeza sobre la
configuracion de la causal de rechazo pertinente.

En efecto, en caso de duda sobre el cumplimiento de los
requisitos o presupuestos de la demanda o del medio de
control, este principio permite que la misma se admita sin
perjuicio de que el juez en momento procesal posterior y
previo el analisis del material probatorio, vuelva sobre el punto
y decida sobre el mismo [...]» (Se destaca)

En consecuencia, por todo lo antes expuesto debe concluirse que en virtud del
principio “pro actione”y del derecho fundamental de acceso a la administracion de
justicia, en caso de duda en la configuracion o no de alguno de los requisitos para
presentar una demanda ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, el

medio de control debera ser admitido.

En este orden de ideas, como en esta etapa procesal no es posible afirmar que las
decisiones demandadas son un juicio de policia que se encuentra excluido del
control judicial de la jurisdiccién de lo contencioso administrativo en los términos
del articulo 103 del CPACA, se debera proveer sobre la admision de la demanda
hasta tanto se realicen los debates propios para resolver tales cuestionamientos,
siendo necesario adelantar el proceso judicial impetrado por la parte actora, y con
base en las pruebas, los alegatos y el ejercicio del derecho de contradiccion,
propio del escenario judicial, una vez se cuente con los suficientes elementos de
juicio para determinar la naturaleza juridica del predio objeto de controversia y la

naturaleza de las decisiones demandadas.

Por los motivos expuestos, la Sala revocara el auto apelado que rechazo el medio
de control de nulidad y restablecimiento del derecho y, en su lugar, se ordenara
proveer sobre la admisibilidad del presente medio de control de nulidad y

restablecimiento del derecho interpuesto por la parte actora

Por lo expuesto, el Consejo de Estado en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Primera, administrando justicia en nombre de la

Republicay por autoridad de la Ley,

La aplicacion del principio pro-damato “implica un alivio de los rigores de la caducidad con respecto
a las victimas titulares del derecho a resarcimiento”. Consejo de Estado, Seccién Tercera,
sentencia de 10 de abril de 1997, exp. 11954, C.P. Ricardo Hoyos Duque y auto de 7 de marzo de
2002, exp. 21189, C.P. Ricardo Hoyos Duque.



Radicado: 70001233300020170020101
Demandante: Bertha Sajona de Sajona, Nellys Luz Sajona y otros

FALLA:

PRIMERO: REVOCAR el auto proferido el 30 de noviembre de 2017 por el
Tribunal Administrativo de Sucre, Sala Segunda de Decision Oral, que rechazé el
medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho interpuesto por la

parte actora.

SEGUNDO: ORDENAR al Tribunal Administrativo de Sucre, Sala Segunda de
Decision Oral proveer sobre la admisibilidad del presente medio de control de

nulidad y restablecimiento del derecho interpuesto por la parte actora.

TERCERO: Ejecutoriado este proveido, DEVOLVER el expediente al tribunal de

origen.

Se deja constancia de que la anterior providencia fue discutida y aprobada por la

Sala de la Secciéon Primera, en la sesion de la fecha.

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

HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES
Consejero de Estado Consejero de Estado



