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El patrimonio publico
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Resumen

Con el establecimiento del Estado social de Derecho a partir de la expedicion de la
Constitucion de 1991, se reafirmé que la propiedad es una funcion social. Las
limitaciones al derecho de dominio privado y las miiltiples formas adoptadas por el
dominio del Estado, limitan en forma sustancial los derechos de uso, disfrute y
disposicion de los bienes privados. El dominio eminente del Estado adquiere hoy
nuevas formas que van desde la guarda del territorio hasta manifestaciones concretas,
tales como el efercicio de la facultad de expropiacion, la constitucion de servidumbres,
el establecimiento de disposiciones urbanisticas y las actividades de proteccion y
fomento de las actividades culturales.

Palabras claves: Patrimonio puiblico.

Abstrac

With the establishment of the Welfare State since the expedition of the Constitution
of 1991, it was reaffirmed that property has a social function. The limitations to the
right of a private dominion and the multiple adopted forms by the dominion of the
State, delimit in a substantial way the rights to use, exercise and enjoy the private
goods. The eminent dominion of the State acquires today new forms that go from the
guard of the territory, trough concrete manifestations such as the exercise of the
faculty of expropriation, the constitution of easements, the establishment of urban
dispositions, the protection activities and the promotion of cultural activities.

Key words: Public patrimoni.
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El libro segundo del Cédigo Civil
colombiano trata sobre los bienes y
su dominio, uso y goce.

Los bienes son todas las cosas
que la persona «puede llegar atener en
el orden patrimonial, para la satisfac-
cion de necesidades»', y el articulo 653

' GOMEZ, José. Bienes.
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del mencionado ordenamiento los
clasificaencorporales oincorporales.
Los primeros son los que «[...] tienen
un ser real y pueden ser percibidos por
los sentidos, como unacasa, unlibro...»,
y los segundos «consisten en meros
derechos , como los créditos y las servi-
dumbres activas».

Eldominio o propiedad sobre los
bienes puede ser ejercido por los
particulares o por el Estado. Cuan-
do es ejercido por los particulares es
aplicable el concepto establecido en
el articulo 669 del Cédigo Civil, que
sefiala: «El dominio (que se llama tam-
bién propiedad) es el derecho real en una
cosa corporal, para gozar y disponer de
ella (arbitrariamente)?, no siendo con-
tra ley o contra derecho ajeno»; en el
articulosiguiente seestableceigual-
mente el derecho de dominio sobre
las cosas incorporales.

Respecto al dominio piiblico, no
existe en la ley una definicion, pero
podriamos sefialar que es el derecho
que el Estado ejerce, de manera di-
recta o indirecta, sobre un conjunto
de bienes que le permiten lograr sus
fines, de acuerdo con un régimen de
derecho publico.

Laubaderesenalaal respecto que
«Para hacer funcionar los servicios pii-
blicos, las diferentes colectividades ad-
ministrativas utilizan bienes materiales

? Declarado inexequible por la Corte Cons-
titucional, mediante sentencia C-595 de agosto
18 de 1999. M.P.: Carlos Gaviria Diaz.

3DE LAUBADERE, André. Manual de Dere-
cho Administrativo. Bogota, Temis, 1984, p. 267.

inmobiliarios y mobiliarios, cuya hete-
rogeneidad va desde una fortaleza mili-
tar hasta la modesta silla donde el ciuda-
dano espera su turno en la oficina de un
funcionario»®.

En términos similares, el profe-
sor Dromi sefiala que «dominio piibli-
coes un conjunto de bienes de propiedad
de una persona piiblica que, por los fines
de utilidad comiin a que responden,
estan sujetos a un régimen juridico es-
pecial de Derecho Piiblico»*.

De los conceptos anteriores se
desprenden cuatro elementos: el
subjetivo, el objetivo, el finalista y el
normativo.

a. Elemento subjetivo

Se refiere al titular del derecho, y en
este caso serd el Estado, representa-
do no sélo por la nacién sino por las
demds entidades de derecho ptibli-
co®, las cuales fueron actualizadas
en los articulos 38, numeral 2° y 40
delaley489de 1998,y que compren-
den,ademasdelanaciéonylasentida-
des territoriales, los establecimien-
tos publicos, las empresas industria-
les y comerciales del Estado, las su-
perintendencias y unidades admi-
nistrativas especiales con personeria
juridica, las empresas sociales del

4+ DROMI, Roberto. Derecho Administrativo.
4"ed. Buenos Aires, Ediciones Ciudad Argenti-
na, 1995, p. 546.

% Ley 153 de 1887, art. 80: «La Nacion, los
departamentos, los municipios, los establecimientos
de beneficencia y las corporaciones creadas o recono-
cidas por la ley, son personas juridicas».

Revista de derecho, Universidad del Norte, 13: 40-56, 2000 41



Estado, lasempresas oficiales de ser-
vicios publicos domiciliarios, losins-
titutos cientificos y tecnolégicos, las
sociedades ptiblicas y sociedades de
economia mixta y las entidades so-
metidas a un régimen especial, tales
como el Banco de la Reptiblica, los
entes universitarios, las corporacio-
nes auténomas regionales y la Co-
mision Nacional de Televisién.®

b. Elemento objetivo

Se refiere a los bienes sobre los cua-
les recae el derecho, lo que incluye
los bienes corporales muebles e
inmuebles y los objetos inmateriales
y derechos. Sin embargo, es necesa-
rio aclarar que si bien en algunos
casos el dominio publico se asimila
al particular o privado, en otros se
manifiesta de maneradistinta, como
sucede con los bienes de uso publico
o con el dominio eminente que el
Estadoejercesobreel territorio, tema
que se analizara mas adelante.

c. Elemento finalista

Adiferenciadelos particulares, cuyo
derecho incorpora la exclusividad
en el uso y goce del bien, el dominio
ptblico, en todas sus manifestacio-
nes,esta orientado, como instrumen-
to, a la consecucion de los fines del
Estado en los términos del articulo
2° de la Constitucion, que establece:
«Son fines esenciales del Estado servira

" Para mayor precision, véase: HERRERA
ROBLES, Aleksey. «La descentralizacién por
servicios en Colombia». En: Revista de Derecho,
N"11, 1999.

la comunidad, promover la prosperidad
general y garantizar la efectividad de los
principios, derechos y deberes consagra-
dos en la Constitucion, facilitar la parti-
cipacion de todos en las decisiones que
los afectan y en la vida econdmica, poli-
tica, administrativa y cultural de la
Nacién, defender la independencia na-
cional, mantener la integridad territo-
rial y asegurar la convivencia pacifica y
la vigencia de un orden justo...».

d. Elemento normativo

Mientras el dominio o propiedad
privada se encuentra sometida a las
reglas de coordinacién —es decir, las
relaciones juridicas nacen como re-
sultado del acuerdo de voluntadesy
la libre e igual manifestacion de la
autonomiade lavoluntad—, el domi-
nio del Estado —definido por la Cor-
te Constitucional como «el conjunto
de bienes que la administracion afecta al
uso directo de la comunidad o que lo
utiliza para servir a la sociedad»"- se
encuentra sometido a un régimen
de derecho ptiblico en el cual existen
una serie de garantias (inembarga-
bilidad, imprescriptibilidad, inalie-
nabilidad) fundadas en la preemi-
nencia del interés general sobre el
particular.

II. ACEPTACION DE LA PROPIE-
DAD DEL ESTADO COMO
UNA NECESIDAD PRACTICA

André de Laubadere analiza en su

7 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia
T-150/95. M.P.: Alejandro Martinez Caballero.
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manual las dos tesis doctrinales so-
bre el tema: la de la no propiedad,
que plantea que no hay dominio
publico en la medida en que el Esta-
do no ejerce dos de los atributos
esenciales de la propiedad: el usus y
el abusus, y la teoria sobre la propie-
dad, que sefala que éstanoes priva-
da, enlos términos del Cédigo Civil,
sino de afectacién, en razén del uso
ptiblico o servicio al cual se encuen-
tra sometida.

Sin embargo, Laubadere conclu-
ye que «la idea de la propiedad del
dominio piiblico gana cada vez mis te-
rreno y parece que se debe admitir por-
que se trata de una idea 1itil, es decir, que
corresponde a ciertas necesidades y ten-
dencias de la vida administrativa mo-
derna»®.

Esta conceptualizacion practica
es tomada efectivamente por la le-
gislacion civil colombiana.

Por otra parte, la Corte Constitu-
cional aclaré que: «La propiedad en la
Constitucion no se identifica con la pro-
piedad privada, que indudablemente es
una de sus especies. Materialmente, la
propiedad es un elemento fundamental
del sistema social que sirve para “orga-
nizar yaplicar lariqueza social que sirve
para que genere desarrollo econdmico”
y permite satisfacer las necesidades de la
poblacion. Juridicamente, la propiedad
como concepto se proyecta en variados
regimenes segun el tipo de bien y las
exigencias concretas de la funcion social

* LAUBADERE, op. cit., p. 272.

y en una pluralidad de titularidades
privada, solidaria, estatal...»".

[11. CLASIFICACION DE LOS
BIENES ESTATALES

En cuanto a las tendencias para la
clasificacion de los bienes estatales,
Fraga distingue entre:

a. Bienes sometidos al derecho de pro-
piedad: entre los cuales se encuen-
tra la propiedad privada del Es-
tado o de los particulares y la
propiedad ptblica del Estado o
de otras entidades ptblicas; y

b. Bienes insusceptibles del derecho de
propiedad: que son aquellos res-
pecto a los cuales «ni el Estado ni
los particulares tienen derecho pa-
trimonial alguno sobre los bienes
que forman aquel dominio y que el
Estado sélo tiene respecto a ellos el
cardcter de un fiduciario con la fa-
cultad de vigilancia y policia necesa-
ria para garantizar el uso comuin...»,
Sustenta igualmente el autor el
caracter de estos bienes en el he-
cho de que «[...] negando la exis-
tencia de la propiedad cono un dere-
cho subjetivo, el dominio piiblico
constituye un patrimonio afectado a
un fin de interés colectivo que no
necesita de ningin titular...»".

El Cédigo Civil colombiano cla-
sifica los bienes estatales en bienes

Y CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia
C-006-93 del 18 de enero de 1993.

" FRAGA, Gabino. Derecho Administrativo.
2" ed. México, Porrua, 1987, p. 345.
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de uso publico, que son aquellos
cuyo dominio pertenece a la Repui-
blica y ademas, «su uso pertenece a
todos los habitantes del territorio, cono
las calles, plazas, puentes y caminos. ..»,
y los bienes fiscales, «cuyo uso no
pertenece generalmente a los habitan-
tes...»". Ademas, la doctrina reco-
noce otra forma de dominio, el emi-
nente, el cual es ejercido por el Esta-
do sobre la totalidad del territorio
de su jurisdiccion, lo que le permite
coexistir con otros derechos.

Por otra parte, la Corte Constitu-
cional®, en reiteradas jurispruden-
cias, posteriormente acogidas porel
Consejo de Estado', establecié la
siguiente clasificacion:

1. Bienes de dominio privado

1.1. Propiedad individual

1.2. Propiedad colectiva o comuni-
taria

2. Bienes del Estado

2.1. Territorio: Subsuelo, recursos
naturales norenovables, mar te-
rritorial, zona contigua, plata-
forma continental, zona econo-
mica exclusiva, espacio aéreo,
elsegmentodelaérbita geoesta-
cionaria y el espectro electro-
magnetico.

2.2. Propiedad privada que posea

3. Bienes de dominio piiblico

3.1. Bienes afectados a la proteccion

" Codigo Civil colombiano, articulo 674.
2 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia
T-566 de octubre 23 de 1992, M.P.: Alejandro

Martinez Caballero.
iy

y al fomento de la riqueza na-
cional
3.2. Bienes afectados al uso piiblico
3.2.1. Bienes afectados al servicio pti-
blico
3.2.2. Bienes fiscales
3.2.3. Espacio publico

Analicemos la clasificaciéon ante-
rior:

1. Bienes de dominio privado

El derecho que se ejerce sobre éstos
tiene por fundamento el articulo 58
de la Constitucion Nacional, que
establece: «Se garantiza la propiedad
privada y los demds derechos adquiridos
con arreglo a las leyes civiles, los cuales
no pueden ser desconocidos ni vulnera-
dos por leyes posteriores...».

Como todo derecho constitucio-
nal, el derecho de propiedad no tie-
ne un caracter absoluto. Por lo tanto,
en el inciso 2° del mismo articulo se
definen dos limites: el que establece
que «La propiedad es una funcion social
que implica obligaciones...», y la se-
gunda, la funcion ecolégica que lees
inherente.

En cuanto al primer aspecto, es
necesario insistir en el analisis de
Humberto de la Calle Lombana en
relacion con los alcances del articulo
transcrito:

[...] Decir que la propiedad tiene una
funcion social es, como lo dijo el
Ministro de Educacion Dr. Dario
Echandia en la discusion de la refor-
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ma del 36, lo mismo que establecer
que el interés privado deberd ceder al
piiblico, esto es, autorizar al legisla-
dor para imponer obligaciones, que
no se entiendan implicitas en el dere-
cho mismo, o para decidir a favor del
interés general en caso de conflicto.

Cosa diversa es aseverar que la
propiedad es una funcién social, por-
que ello significa reconocer su cardc-
ter diferente atendiendo su conteni-
do econdmico como medio de pro-
duccién que lleva implicita para el
propietario la obligacion de darle a
su derecho una utilizacion que «con-
duzca al crecimiento de la riqueza
general y del bien comiin».

En nuestraopinion, séloafirman-
do que la propiedad es una funcion
social, podemos colegir de ella obli-
gaciones inherentes a su propia na-
turaleza, no por restricciones, limi-
taciones o cargas de origen legal,
sino por la actividad especifica que
cumple dentro de la sociedad. No nos
pareceaceptable decir queen el mun-
do contempordneo tenga las misnas
obligaciones quien,amanerade ejem-
plo, ejerce el derecho de peticion, que
el propietario, aun aquel que no abu-
sa de su derecho y cumple con las
restricciones que le impone el legis-
lador con la mira puesta en el interés
general...» ™,

4 DE LA CALLE LOMBANA, Humberto.
«Aspectos econdmicos en la Nueva Constitu-
cién Nacional». Conferencia dictada en el Foro
organizado por la ANDI sobre la nueva Consti-
tucion.

Mas adelante analizaremos si las
actuales formas de dominio publico
coinciden con la teoria anterior.

1.1. Propiedad individual

Se encuentra definida en los térmi-
nos del articulo 669 del Cédigo Civil
como «el derecho real en una cosa cor-
poral, para gozar y disponer deella|...],
no siendo contra ley o contra derecho
ajeno».

En virtud del derecho de domi-
nio, el propietario puede ejercer los
tres atributos que se predican del
derecho pleno a la propiedad: el jus
utendi o facultar para servirse de la
cosa; el jus fruendi, para obtener sus
frutos o productos, y el jusabutendi o
facultad para disponer de ella, den-
tro de los limites establecidos en la

ley.

1.2. Propiedad colectiva o
comunitaria

Enelarticulo58, inciso 3°dela Cons-
titucion Politica se establece que «E/
Estado protegeri y promoverd las for-
mas asociativas y solidarias de propie-
dad». La disposicién anterior contie-
ne dos situaciones diferentes:

a. La promocion de la propiedad
solidaria, la cual tiene otros desa-
rrollos constitucionales, como es
el caso de los articulos 57'° y 60'%;

18 C.P., art. 57: «La ley podri establecer los
estimulos y los medios para que los trabajadores
participen en la gestion de las empresas».
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ésta ultima, reglamentada por la
ley 226 de 1995, establece meca-
nismos democrdticos para que
los trabajadores accedanala pro-
piedad del Estado.

b. Lapromociénalasformasasocia-
tivas de propiedad, dentro de las
cuales la norma constitucional
hace referencia a dos casos espe-
cificos:

* Los resguardos indigenas, los
cuales, como lo establece el inci-
so 2° del articulo 329 de la Cons-
titucion nacional, «son de propie-
dad colectiva y no enajenable»;

* Las dreas ocupadas por las co-
munidades negras, para lo cual
en el articulo 55 transitorio de la
Constitucién Nacional se estable-
cié que el Congreso debia expe-
dir una ley que les reconociera a
estas el derecho de propiedad
colectiva sobre las tierras baldias
que han venido ocupando en las
zonas ruralesriberenasdelosrios
de la cuenca del Pacifico. De esta
manera, se expidio la ley 70 de
1993, reglamentada por el decre-
to 1627 de 1996.

" C.P., art. 60: «El Estado promoverd, de acuer-
do con In ley, el acceso a la propiedad. Cuando el
Estado enajene su participacion en una empresa,
tomard las medidas conducentes a democratizar I
titularidad de sus acciones, y ofrecerd a sus trabaja-
dores, a las organizaciones solidarias y de trabajado-
res, condiciones especiales para acceder a dicha pro-
piedad accionaria. La ley reglamentard la materia».

2. Bienes del Estado
2.1. Territorio

Comprendeel espacio geograficoen
el cual se asienta la poblacién de un
Estado. Su papel, como lo sefala
Hauriou, no se limita a definir el
espacio de accién de la autoridad
del gobierno sino que cumple fun-
ciones complementarias de cardcter
sociologica, al permitir la creacién
de los sentimientos nacionales. El
profesor Hauriou sefiala en tal sen-
tido que «Laimportanciade que gozael
territorio como elemento del Estado pro-
viene, sin duda, de que el territorio sirve
actualmente de medida y limite de Ia
autoridad del Estado. Pero también se
debe, probablemente, a que en la historia
de la humanidad la fijacién de los pue-
blos sobre los territorios ha sido un acon-
tecimiento inmenso que ha permitido
indirectamente la formacion de las Na-
ciones y, consiguientemente, de los Es-
tados'».

Integran el territorio, ademas del
suelo ubicado dentro de los limites
fijados por el uttis possidettis juris, el
subsuelo, el mar territorial, la zona
contigua, la plataforma continental,
la zona econémica exclusiva, el es-
pacio aéreo, el segmento de la 6rbita
geoestacionaria y el espectro elec-
tromagnético, de conformidad con
elarticulo 101 de la Constitucién. En
el articulo siguiente se establece que

" HAURIOU, André. Derecho Constitucio-
nal e Instituciones Politicas. 2* ed. Barcelona,
Ariel, 1980, p. 128.
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«El territorio, con los bienes piiblicos
que de él forman parte, pertenecen a la
Nacion».

En cuanto al subsuelo especifi-
camente, el articulo 332 determina
que «El Estado es propietario del sub-
suelo y de los recursos naturales no
renovables, sin perjuicio de los derechos
adquiridos y perfeccionados con arreglo
a las leyes preexistentes».

En cuanto a la naturaleza del do-
minio que ejerce el Estado sobre su
territorio, laCorte Constitucional ha
senalado que «El articulo 102 de la
Constitucion al referirse al territorioya
“los bienes publicos que de él forman
parte”, para sefialar que pertenecen a la
Nacion, consagra el llamado dominio
eminente: el Estado no es titular del
territorioen el sentido de ser “duefio” de
él, sino en el sentido de ejercer soberania
sobre éI'®».

No estamos de acuerdo del todo
con tal calificacion, si se tiene en
cuenta que el dominio eminente o
imperium consiste en un poder sobe-
ranoy supremo que el Estado ejerce
sobre el territorio y sobre quienes en
él habitan, pudiendo subsistir de
manera integrada con el dominio
publico o privado. No obstante lo
anterior, el derecho de propiedad
del Estado sobre el territorio no se
limita a un dominio eminente sino
que, en frecuentes ocasiones, lelleva

W CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia
T-566 del 23 de octubre de 1992. M.P.: Alejandro
Martinez Caballero.

a ejercer el derecho de usus y abusos,
como por ejemplo en el manejo del
espectro electromagnético™ o la ex-
plotacién del subsuelo por via de
concesion o explotacion directa.

2.2. Propiedad privada que posea

Forman parte de los bienes del Esta-
do aquellos que son adquiridos por
éste en forma similar a como los
adquieren los particulares, y en mu-
chas ocasiones, para finalidades pro-
pias de éstos.

Dentro de esta categoria pode-
mos considerar las llamadas «rentas
de dominio ptiblico», las cuales tu-
vieronvigenciadurantelaépoca me-
dieval, en la cual el Estado era pro-
pietario de tierras y rudimentarias
industrias a las que los particulares
se veian obligados a recurrir, como
en el caso de los molinos reales, a los
cuales debia acudirse obligatoria-
mente para moler el trigo®. Hoy en
dia se consideran como tales los in-
gresos obtenidos por las empresas
rentables del Estado (industriales y
comerciales y de economia mixta).
De esta forma, los bienes que se des-
tinanal ejercicio de talesactividades
se rigen por las normas del derecho
privado, enla medida en que la acti-

4 C.P. art, 75: «El espectro electromagnético es
wn bien piiblico inenajenable e imprescriptible sujeto
a la gestién y control del Estado. Se garantiza la
igualdad de oportunidades en el acceso asu usoen los
términos que fije la ley...».

NRESTREFO, Juan Camilo. Hacienda Piibli-
ca. Santa fe de Bogotd, Universidad Externado
de Colombia, 1992, p. 120.

Revista de derecho, Universidad del Norte, 13: 40-56, 2000 47



vidad toda se ejerce dentro de las
reglas de igualdad que exige toda
economia de mercado.

3. Bienes de dominio publico

En los bienes de dominio ptiblico
existe una preeminencia del elemen-
to finalista, en la medida en que su
afectacion proviene de razones de
interés general. La Corte los ha clasi-
ficado en bienes afectados a la pro-
teccion y al fomento de la riqueza
nacional, al uso publico y al servicio
publico.

3.1. Bienes afectados a la protec-
cion y al fomento de la riqueza
nacional

Dentro de esta categoria encontra-
mos los parques naturales, tierras
comunales de grupos étnicos, el pa-
trimonio arqueolégico, bienes cul-
turales que conforman la identidad
nacional, con fundamento en los ar-
ticulos 63" y 722 de la Constitucion
Nacional.

MC.P., art. 63: «Los bienes de use piiblico, los
parques naturales, las tierras comunales de grupos
étiicos, las terras de resquardos, el patrimonio
arqueoldgico de In Nacion y los demds bienes que
determine la ley son inalienables, imprescriptibles e
inembargables».

* C.P., art. 72: «El patrimonio cultural de la
Nacion estd bajo la proteccion del Estado. El patri-
monio arqueoldgico y otros bienes culturales que
conforman la identidad nacional, pertenecen a la
Nacion y son inalienables, inembargables ¢
imprescriptibles. La ley establecerd los mecanismos
para readquiririos cuando se encuentren en manos
de particulares y reglamentard los derechos especin-
les que pudieran tener los grupos étnicos asentados
cn territorios de rigueza arqueolagicas.

Para los fines de la clasificacién
anterior, en el articulo 4° de la ley
397 de 1997 se determiné que «el
patrimonio cultural estd constituido por
todos los bienes y valores culturales que
son expreston de la nacionalidad colom-
biana, tales como la tradicién, las cos-
tumbres y los habitos, asi como el con-
Juntode bienes materialese inmateriales,
muebles e inmuebles, que posean un
especial interés histérico, artistico, esté-
tico, pldstico, arquitecténico, urbano,
arqueoldgico, ambiental, ecologico, lin-
Qiiistico, sonoro, musical, audiovisual,

filmico, cientifico, testimonial, documen-

tal, literario, bibliogrifico, museoldgico,
antropolégico y las manifestaciones, los
productos y las representaciones de la
cultura popular...».

En relacion con el material gené-
tico, en el inciso 2° del articulo 81 de
la C.P. se establece que «[...] El Esta-
do regulard el ingreso al pais y la salida
de €l de los recursos genéticos y su
utilizacion, de acuerdo con el interés
nacional».

Estos bienes son patrimoniode la
nacion, y como tal, la acciéon del
Estado se encamina a garantizar su
fomento y proteccién, con un carédc-
ter mas de dominio eminente, en la
medida en que coexiste conlos dere-
chos que sobre éstos ejercen los par-
ticulares.

3.2. Bienes afectados al uso piiblico
Son aquellos cuyo uso pertenece a

todos los habitantes del territorio
nacional y estan destinados al uso o
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disfrute colectivo.

Las caracteristicas de los bienes
de uso publico, por mandato del
articulo 63 de la Constitucion Politi-
ca, son:

a. Inalienables: Por cuantoseencuen-
tran por fuera del comercio, de
tal forma que no se pueden hipo-
tecar, vender, permutar, embar-
gar, etc.

b. Inembargables: Al no estar en el
comercio, no se puede constituir
sobre ellos ningtn gravamen hi-
potecarioniser utilizados por los
acreedores del Estado para hacer
efectivos sus créditos.

c. Imprescriptibles: En la medida en
que los particulares no pueden
adquirirlos por el transcurso del
tiempo, por cuanto son de uso
ptblico de los habitantes, de tal
manera que el interés de uno o
varios de los miembros de la so-
ciedad no puede afectar el inte-
rés colectivo.

3.3.Bienes afectados al servicio
piiblico

Estan integrados por los bienes fis-
cales y el espacio ptiblico.

3.3.1. Bienes Fiscales

Son aquellos que no obstante ser del
Estado, su usono pertenece general-
mente a los habitantes. Hay que se-
fialar que si bien respecto a ellos el

Estado ejerce un dominio similar al
delos particulares, nose encuentran
sometidos al régimen del derecho
privado sino al ptblico, en razén de
su afectacion, indirecta, al servicio
publico.

En tal sentido, si bien los bienes
de uso fiscal son enajenables, tienen
caracter deimprescriptibilidad, yen
muchos casos son inembargables.

Son imprescriptibles en la medi-
da en que tales bienes no pueden
adquirirse por prescripcion ni ser
objeto de declaracion de pertenen-
cia, de conformidad con lo estableci-
do en el articulo 407, numeral 4° del
Cédigo de Procedimiento Civil,
modificado por el articulo 1%, nume-
ral 210 del D.E. 2282 de 1989, que
establece: «La declaracion de pertenen-
cia no procede respecto de bienes
imprescriptibles o de propiedad de las
entidades de derecho piiblico».

Son parcialmenteinembargables,
teniendo en cuenta las restricciones
establecidas en la ley para que tales
bienes se constituyan en prenda o
garantia de los acreedores del Esta-
do. A titulo de ejemplo podemos
establecer:

a. «Los destinados a un servicio piibli-
co cuando éste se preste directamen-
te por un departamento, [...] un dis-
trito especial, un mumicipio 0 un
establecimiento piiblico, o por medio
de concesionario de éstos; pero es
embargable hasta la tercera parte de
los ingresos del respectivo servicio,
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sin que el total de embargos que se

decrete exceda de dicho porcenta-

je»®

b. «Lassumasque paralaconstruccion
de obras piiblicas se hayan anticipa-
do o deban anticiparse por las enti-
dades de derecho piiblico a los con-
tratistasde ellas, mientras no hubiere
concluido su construccion, excepto
cuando se trate de obligaciones en
favor de los trabajadores de dichas
obras, por salarios, prestaciones e
indemnizaciones»;

M

«Los salarios y las prestaciones so-
ciales de los trabajadores oficiales o
particulares, en la proporcién pre-
vista en las leyes respectivas»;*

d. Los bienes de las empresas in-
dustriales y comerciales del Esta-
do gozan de los mismos benefi-
cios anteriores, por mandato del
articulo 87 de la ley 489 de 1998%;

¥ Anteriormente se incluia en esta catego-
ria, «Las dos terceras de la renta bruta de los depar-
tamentos, [...] los distritos especiales y los munici-
pios»; sin embargo, el Consejo de Estado, en
auto de la seccién primera de la Sala de lo
Contencioso Administrativodel 1°de marzo de
1996, determiné que, de conformidad con el
Estatuto Orgdnico del Presupuesto, las rentas
de las entidades territoriales gozaban igual-
mente del principio de inembargabilidad en los
términos del Estatuto Organico del Presupues-
to.

* Los literales a) al d) se encuentran conte-
nidos en los respectivos numerales del articulo
684 del Codigo de Procedimiento Civil, modifi-
cado por el articulo 1°, numeral 342 del D.E.
2282 de 1989.

* Ley 489/98, articulo 87, inciso 1% «Las
empresasindustriles y comerciales del Estado, como
integrantes de la Rama Ejecutivadel Poder Piiblico,
salvo disposicion legal en contrario, gozan de fos

e. Son igualmente inembargables,
«[...] las rentas incorporadas en el
presupuesto general de la Nacion,
asi como los bienes y derechos de los
organos que lo conforman...»%, al
igual que las «cesiones y participa-
ciones de que trata el capitulo 4 del
titulo XII de la Constitucion Politi-
ca...», sin perjuicio de la obliga-
cion que tienen los funcionarios
de incorporar en el presupuesto
los recursos necesarios paraaten-
der los pagos debidos, especial-
mente las sentencias judiciales.
En tal sentido, hay que destacar
que: «[..] La norma establece la
inembargabilidad, pero presenta una
contradiccion cuando sefiala que ‘los
jueces se abstendran de decretar 6r-
denes de embargo cuando no se ajus-
ten a lo dispuesto en el presente
articulo’», lo que implica, contra-
rio sensu, que si procede el em-
bargo cuando se producen los
supuestos establecidos en esta
norma, los mismos que no fue-
ron definidos con claridad.

El legislador y el gobierno no
han sido coherentes en el manejo
del tema, pues, por una parte, el
articulo 177 del decreto 01 de
1984, concordante con el articulo
336 del Cédigo de Procedimien-
to Civil, si bien somete a un tér-
mino de 18 meses el pago efecti-
vo de las condenas en contra del

privilegios y prerrogativas que la Constitucién Po-
litica y las leyes confieren a la Nacion y a la entidades
territoriales, seguin el caso...».

2 Decreto 111 de 1996, Estatuto Organico
del Presupuesto, articulo 19.
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Estado,senalaque vencidoel pla-
zoanterior, deben ser ejecutables
ante la justicia ordinaria.

Por otro lado, y en materia
contractual, se le confirié a la ju-
risdicciénadministrativala com-
petencia para «conocer de las con-
troversins derivadas de los contratos
estatales y de los procesos de ejecu-
cién o cumplimiento (art. 75, ley 80
de 1993), para lo cual debe adelan-
tarse, tratindose de condenas im-
puestas por esa jurisdiccion, el pro-
ceso ejecutivo singular de mayor
cuantia previsto en el Cédigo de Pro-
cedimiento Civil, caso en el que si
proceden medidas de embargo».

Finalmente, los bienes fiscales

hansido clasificados por la doctrina |

asi:

a) Comunes: Como los edificios ofi-
ciales, escuelas ptiblicas y los de-
mas bienes que en ellos se en-
cuentran;

b) Estrictamente fiscales: Los cuales
incluyen los impuestos, tasas,
contribuciones, rentas parafisca-
les, recursos de capital y demas
que integran el presupuesto pu-
blico; y

c) Adjudicables: Dentrodelos cuales
se encuentran los baldios, que se
analizaran en la clasificacion de

 HERRERA ROBLES, Aleksey. Hacienda
Publica. Barranquilla, Ediciones Uninorte, 1999,
p. 215.

los inmuebles municipales.
3.3.2. Espacio Publico

La ley 9° de 1989, Ley de Reforma
Urbana, introdujo el concepto de
«espacio ptiblico», concepto general
del cual hacen parte los bienes de
uso ptiblico y algunos bienes de ca-
racter privado o parte de ellos.

La citada ley en su articulo 5°
estableci6 que:

Entiéndese por espacio piublico el
conjunto de inmuebles piiblicos y los
elementos arquitectonicos y natura-
les de los inmuebles privados, desti-
nados por su naturaleza, por su uso
o afectacién, a la satisfaccion de ne-
cesidades urbanas colectivas que tras-
ciendan, por tanto, los limites de los
intereses individuales de los habi-
tantes...

Mediante Ley 388 de julio 18 de
1997, «Por la cual se modifica la ley 9°
de 1989 y la ley 3° de 1991 y se dictan
otras disposiciones», se incluyé den-
tro de los Planes de Ordenamiento
Fisico Territorial los aspectos relati-
vos al espacio ptblico, los cuales
fueron reglamentados por el decre-
to 1504 de agosto 4 de 1998.

De esta manera, el espacio publi-
co quedoé integrado por:

a. Losbienesde usopublicooaque-
llos «cuyo uso pertenece a todos los
habitantes del territorio Nacional,
destinados al uso o disfrute colecti-
V0¥,
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b.

Los elementos arquitectonicos,
espaciales y naturales de los
inmuebles de propiedad privada
que porsunaturaleza, uso oafec-
tacion satisfacen necesidades pu-
blicas;

Las areas que se requieran para
conformar el sistema de espacio

ptblico.

De esta manera, el espacio publi-

co quedo integrado por los siguien-
tes elementos:

A.

ConstiTutivos: Que son aquellos
que tienen el cardcter de espacio
publico por sunaturaleza, y pue-
den ser:

Naturales

Areas para conservacion y pre-
servaciondel sistema oreografico
o de montanas (cerros, monta-
fias, colinas, volcanes, nevados);

Areas parala conservaciény pre-
servacion del sistema hidrico;

Areas de interés ambiental, cien-
tifico y paisajistico.

2. Artificiales

52

Areas del sistema de circulacion
peatonal (tineles, glorietas,
puentes peatonales, puentes,
bulevares, etc.)

Areas articuladoras del espacio
publico, tales como plazas, esce-
narios deportivos, culturales y
de espectdculos al aire libre;

* Areas para la preservacién de
obras de interés ptiblico, como
manzanas, monumentos e in-
muebles historicos;

* Areas de inmuebles privados
como fachadas, antejardines y
paramentos.

B. COMPLEMENTARIOS

1. La vegetacion natural y la inter-
venida, tales como los jardines;

2. Los componentes del amobla-
miento urbano, el cual compren-
de:

* Elmobiliariourbano: Integrado por
los pasacalles, buzones, informa-
dores, bolardos, seméforos, sur-
tidores de agua, canecas para re-
ciclar, bafos ptblicos, barandas,
pasamanos, sirenas y camaras de
television para seguridad y trafi-
co;

* La sefializacion urbana: Integrada
por la nomenclatura urbana, las
senales viales, fluviales, férreas y
aéreas.

El Estado cumple su papel de
interventor en los componentes que
integran el espacio publico a través
de:

a. La fijacion de politicas naciona-
les por parte del Ministerio de

Desarrollo;

b. La intervencion directa de los
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municipios y distritos mediante
la creacion de organismos encar-
gados de la administracién, de-
sarrollo, mantenimiento y apoyo
del espacio ptiblico o su apoyo
economico;

c. La autorizaciéon municipal o
distrital de las oficinas de Planea-
ci6n, mediante otorgamiento de
licencias, para cualquier acto de
intervencion u ocupacién del Es-
pacio Pablico.

Pero, ademas, las mismas autori-
dades territoriales, en relacién con
su intervencion al espacio publico,
estan sometidas a los siguientes li-
mites:

a. Sélo el concejo municipal o dis-
trital puede variar el destino de
los bienes de uso publico, siem-
pre que su desafectacion esté in-
cluida en el POT y sea sustituido
por otro bien similar;

b. El aprovechamiento econémico
del espacio publico no puede
traer como consecuencia que se
impida a la ciudadania su uso,
disfrute visual y libre transito;

¢. Toda licencia de intervencién o
uso del espacio publico debe es-
tar antecedida de un estudio de
factibilidad técnica e impacto ur-
bano.

I11. LOS BIENES MUNICIPALES

Como lo ha reiterado la jurispru-

dencia, los bienes de uso ptiblico
pueden pertenecer a entidades te-
rritoriales distintas a la nacién. En
sentencia de junio 19 de 1968, la
Corte Suprema de Justicia, Sala de
Casacion Civil, reconocio que al re-
ferirse las normas al Estado como
titular del dominio publico, se «in-
cluye en la acepcion cualquiera de las
entidades que lo conforman: la Nacion,
el departamento y el municipio. Hay
bienes de uso piiblico nacionales, depar-
tamentales y municipales...».

En cuanto a los bienes fiscales,
hay que distinguir entre:

1. Los recursos de caracter presu-
puestal;

2. Los bienes muebles; y

3. Los inmuebles

Sobre estos tiltimos, enel articulo
167 del D.L. 1333 de 1986, Codigo de
Régimen Municipal, se establecio
que «La administracion y disposicién
de bienes inmuebles municipales, inclu-
yendo los ejidos, estardn sujetos a las
normas que dicten los concejos munici-
pales».

Estos se pueden clasificar de la
siguiente manera:

1. Ejidos: Fueron definidos por el
articulo 201 del Cédigo de Régi-
men Politico y Municipal, ley 4"
de 1913, como «solares pertene-
cientes al conin...». Fueron terre-
nos cedidos por la Corona espa-
nola durante la colonia mediante
cédulas reales y con objeto de
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que las villas pudieran atender
sus necesidades de espacios co-
munes, tales como caminos y
abrevaderos. Sus caracteristicas
esenciales son:

a. No estan sujetos a la prescrip-
cion, por tratarse de bienes mu-
nicipales de usocomiinoptiblico
(D.L. 1333/86, art. 169);

b. Pueden ser adjudicados, en caso
de estar ocupados por particula-
res, para fines de vivienda de
interéssocial, siempre que tal ocu-
pacion se hubiere producido an-
tes del 28 de julio de 1988%;

¢. Al entrar a formar parte de los
bancos de tierra® pierden su ca-
racter de tal (art. 71, numeral 5°
de la ley 09/89).

2. Baldios: Estan definidos en el ar-
ticulo 675 del Cédigo Civil como
«tierras que estando situadas dentro
de los limites territoriales; carecen
de otro duefio». Pueden ser de tres
clases:

a. Los nacionales entregados a los
municipios dentro de las dreas
urbanas mediante la ley 137 de
1959, siempre que se dieran las

*Verarticulo 58 delaley 09 de 1989, Ley de
Reforma Urbana.

* Los «bancos de tierra» estdn constituidos
por un conjunto de inmuebles destinados por
los municipios a cumplir con los objetivos de la
reforma urbana, que van desde infraestructura
vial, zonas de futuros desarrollos hasta solu-
cion al problema de construccion de vivienda
de interés social.

mismas condiciones que se die-
ron para la expedicion de la ley
Tocaima;

b. Los baldios nacionales adminis-
trados por el INcOrRA y entrega-
dos a los municipios en desarro-
llodelarticulo 10del decreto 1333
de 1986, que establece: «Los mu-
nicipios podrdn ser delegatarios de la
nacion, de los departamentos y de
sus entidades descentralizadas para
la atencion de funciones administra-
tivas, la prestacion de servicios y la
ejecucion de obras»™.

c. Losdemasbaldiosnacionales, los
cuales son administrados por el
INcora de acuerdo con lo estable-
cidoen el articulo 3° de la ley 135
de 1961 y en el articulo 65 de la
ley 160 de 1994, Ley de Reforma
Agraria, que establece: «La pro-
piedad de los terrenos baldios adju-
dicables, solo puede adquirirse me-
diante titulo traslaticio de dominio
otorgado por el Estado a través del
Instituto Colombiano de Reforma
Agraria, o por las entidades piiblicas
en las que delegue esta facultad».

3. Otros inmuebles municipales: Son
los adquiridos por los munici-
pios a cualquier titulo, y com-
prenden, a titulo enunciativo, los
siguientes:

* No obstante lo anterior, la ley 489 de 1998
contiene en su articulo 9" una facultad general
para delegar o «transferir el ejercicio de funciones
asus colaboradores o.a otras autoridades, con funcio-
nes afines o complementarias...».
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a. Los adquiridos por compraven-
ta, previo el procedimiento de
adquisicion por enajenacion vo-
luntaria a que se refiere la ley 09
de 1989, Ley de Reforma Urbana,
modificada porlaley 388 de 1997;

b. Los inmuebles adquiridos me-
diante expropiacion;

c. Los inmuebles recibidos a titulo
de donaciodn;

d. Las cesiones obligatorias.

1V. CONSIDERACIONES FINALES

En lugar de establecer conclusiones,
hemos preferido sefialar simplemen-
tealgunas consideraciones de fondo
en relacién con el tema expuesto:

1. Unadelas caracteristicas de toda
clasificacion es que no puede dar
lugar a la inclusién de un mismo
elementoen varias categorias. La
clasificacion planteada por la
Corte Constitucional, y acogida
por el Consejo de Estado, plantea
este inconveniente en la medida
en que algunos bienes estatales
se pueden ubicar en forma indis-
tinta o repetirse dentro de ésta.
Esel caso, porejemplo, del espec-
tro electromagnético o el de las
minas, las cuales aparecen den-
tro de la categoria de bienes esta-
tales o sometidos al ejercicio del
dominio eminente del Estado,
pero al mismo tiempo pueden
tener el cardcter de bienes de uso

ptiblico o de caracter fiscal; igual
sucede con los bienes que inte-
gran el patrimonio histérico, los
cuales se pueden calificar como
bienes afectados de fomento a la
riqueza, pero el desarrollo legal
posterior los ha ubicado como
bienes afectados al espacio pt-
blico.

. A partir de la Reforma Constitu-

cional de 1936, se establecid en el
articulo 30 que «[...] La propiedad
privada es una funcién social que
implicaobligaciones...». El estable-
cimiento de este principio fina-
lista permitié la regulacién de la
expropiacion y constituyé una
piedra angular en la edificacion
de un sistema con tendencia so-
cialista, lo cual rompié con el li-
beralismo individualista que ha-
bia caracterizado, ideolégica-
mente hasta entonces, el régimen
constitucional, acompafado de
otras instituciones como la inter-
vencion del Estado en la econo-
mia, la funcién social del Estado,
el derecho de huelga, etc.

El inciso 2° del articulo 58 de
la Constitucion de 1991 mantie-
ne la redaccion de la norma ante-
rior, lo que trae consigo grandes
implicaciones. No es lo mismo
que la propiedad privada tenga
una funcién social, lo cual impli-
cala preeminencia del interés ge-
neral sobre el individual, a esta-
blecer que la propiedad es una
funcién social, lo que justifica la
intervencién del Estado, en de-
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trimento del concepto de propie-
dad privada.

3. El intervencionismo del Estado
moderno y la amplitud del dere-
cho de dominio en todas sus for-
mas, ha limitado en forma deter-
minante el ejercicio del derechoa
la propiedad privada. Frente a
los dos criterios de calificacion
de la propiedad, el descriptivo™
y el prescriptivo®, el segundo ha
venido adquiriendo en el pais
mayor fuerza. El Estado colom-
bianose hace cada vez mas fuerte
frente al derecho de dominio, si-

' «La propiedad privada siempre ha cumplido
una funcion sociel, lo que ha venido cambiando ha
sido el contenido y alcance de la funcién».

*Elderechoala propiedad se legitimaen la
medida en que cumpla deberes sociales.

tuacion que contrasta con las li-
mitaciones al jus utendi, abutendi
y fruendien cabeza delos particu-
lares.

. Eneste contexto, el dominio emi-

nente del Estado adquiere diver-
sidad de formas que van desde la
guarda del territorio hasta mani-
festaciones concretas, tales como
el poder de expropiar por razo-
nes de interés publico, constituir
servidumbres, establecer regula-
ciones urbanisticas o fomentar y
proteger actividades culturales.
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