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Bucaramanga, 29 de agosto de 2025

Daoctor

Jose Guillerme Carlos Manosalva

Director Departamento Administrativo de la Defensoria del Espacio Puiblico- DADEP
Municipio de Bucaramanga

Asunto. Solicitud de concepto juridico radicado No.2-SDADEP-202508-00075276 de fecha
22 de agosto de 2025.

Con el presente, me permito dar respuesta a la salicitud del asunto en los siguientes términos:
1. El objeto de la solicitud.

A continuacion, se procede a relacionar los hechos y los interrogantes planteados en la
solicitud: (...)

De manera alenta y respetuosa, en calidad de Director del Departamento Administrativo de la
Defensoria del Espacio Publico - DADEP, en cumplimiento de las funciones propias de esta
dependencia, como es la correcta administracion de los bienes inmuebles de propiedad del municipio,
solicito se rinda un conceplo juridico que oriente los procedimientos y mecanismos legales para dar en
arrendamiento o comodato de los bienes inmuebles identificado como PARQUE DE LOS SUENOS
identificado con matriculas inmobiliarias No 300-217623 y No 300-217624 y el lote propiedad del
Municipio de Bucaramanga, identificado con matricula inmobiliaria No 300-217622, ubicado en la
Comuna 7 - Ciudadefa Real de Minas, justo entre el Conjunto Residencial Torres de San Remo y el
PARQUE DE LOS SUENGOS, todos de propiedad del municipio, teniendo en cuenta la siguientes
consideraciones:

1. Actualmente el Municipio de Bucaramanga cuenta con varios inmuebles de su propiedad en el
Centro Comercial Acrépolis, enire los cuales PARQUE DE LOS SUENOS ideniificado con
matriculas inmobiliarias No 300-217623 y No 300-217624 y el lote propiedad del Municipio de
Bucaramanga, identificado con matricula inmobiliaria No 300-217622.

2. Estos inmuebles no cuentan con estructura alguna de cerramiento, es decir, se encuentra a
cielo abierto.

3. De acuerdo a la informacion que aparece registrada en los archivos de cada uno de los
inmuebles en mencion, eslos no han sidc ocupados por el municipio, come tampoco los ha
entregado para su explotacién a terceros (piblicos o privados) en arriendo, comodato o
cualquier otro acto juridico.

4. Por otra parte verificando de igual forma en fos archivos de cada malricula aporiada, se
evidencia que eslos no tienen una destinacion especifica por parte del municipio, lo anterior
teniendo en cuenta que en su momento existié un proyecto para la construccién de un conjunto
residencial de interés social que no se materializo.

5. Asimismo, exisle una propuesta radicada a esta dependencia el dia 06 de agosto de 2025, por
parte del sefior LUIS ERNESTO RAMIREZ GRASS, en la que ponen a consideracion:

5.1 asumir a su costa las inversiones necesarias para la Adecuacion, Administracion,
operacién y mantenimiento del predio, para que desde este se pueda ofrecer el mejor
servicio a la cormunidad en general, garantizando ef buen estado de las zonas verdes,
senderos y zonas recreativas y comerciales, garantizando que con el aprovechamiento
econdmico de fas zonas comerciales y zonas de parqueo, se pueda suplir los costos que
se requieren para el funcionamiento del parque y mantenimiento del mismo, garantizando
siempre la seguridad del inmueble y su destinacion al uso publico social y cultural
permanente bajo el marco de la estrategia municipal "Bucaramanga Bonita Otra Vez".

5.2 plantea como puntos de aprovechamiento miltiples factores, que seran relevantes en el
retorno de fa inversién y en el soporte financiero para garantizar que el inmueble se
conserve en 6plimas condiciones por el termino de duracién del contrato. Una de las zonas
susceptibles de aprovechamiento del Parque de los suefios, es la fraccion de terreno que
se adaptaré como zona de Parqueadero publico, para aproximadamente cincuenta (50)
molocicletas vy cuarenta (40) carros, el uso de esfos espacios tendra un costo por su
utilizacion, ef cual seré uno de los ingresos que permita que la inversion realizada retorne
y que a su vez, garanlice el cierre financiero del mantenimiento de todo el parque y todas
las adecuaciones y renovaciones que anfes se hizo mencion.

5.3 De igual forma, la segunda fuente de aprovechamiento seré el alquiler de dos areas para
locales comerciales removibles, lo cual se basa en adecuar dos areas al interior del parque,
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para la instalacion de locales comerciales que sean de facil remocion e instalacion tipo
estructura melalica, liviana. Estas seran dos zonas comerciales que funcionaran al inferior
del parque, estaran destinados al objeto que permitan las normas legales para esta zona,
contribuyendo asf con ofros comerciantes ¥ generando un nuesvo movimiento econémico
en esite secior”,

2. Analisis de la situacion propuesta,

Se considera que, para resoiver las inquietudes planteadas, es necesario abordar los
siguientes temas: (i) Los bienes de uso publico en el régimen juridico Colombiano; (ii) El
contrato de arrendamiento de bienes de uso publico y su prohibicién segln la Sentencia de
Unificacion del Consejo de Estado del afio 2018; (iii} El contraio de comodate de bienes
inmuebles por parte de entidades estatales y sus caracteristicas;(iv) De la posibilidad de la
administracion y mantenimiento de parques, plazas, plazoletas y zonas verdes urbanas que
integran el espacio publico del Municipio de Bucaramanga; (v) El aprovechamiento econémico
del espacio publico como instrumento previsto en la Resolucion 003 de 2019 “Por medio del
cual se reglamentan los lineamientos generales para ventas reguladas en el espacio publico
de la ciudad de Bucaramanga y su aprovechamiento”, y (vi) Respuestas y conclusiones.

3. Desarrollo de los temas planteados.
3.1. Los bienes de uso publico en el régimen juridico Colombiano.

Segun el Cadigo Civil, existen dos categorias de bienes publicos en nuestro régimen juridico;
los bienes de uso publico vy los bienes fiscales. Estas dos categorias de bienes conforman lo
gue se denominan bienes de la unién o bienes publicos, los cuales se encuentran sometidos
a un derecho de propiedad: la propiedad publica’.

En lo que concierne a los bienes de uso publico son aquellos cuyo dominio resulta también
del Estado, pero su uso pertenece a todos los habitantes del territorio y estan a su servicio
permanente. Como ejemplo de ello se relacionan las calles, plazas, parques, puentes,
caminos, gjidos, etc. A partir de tales caracteristicas se impone que ninguna entidad estatal
tiene sobre ellos la titularidad de dominio equivalente a la de un particular, por estar destinados
al servicio de todos los habitantes. Sobre ellos el Estado ejerce basicamente derechos de
administracién y de policia, con miras a garantizar y proteger su uso y goce comun, por
motivos de interés general.

El ordenamiento jurfdico no solo reconoce sobre esta clase de bienes el derecho de propiedad
pablico, sino que, ademas, otorga un régimen de gestion, responsabilidad y un régimen de
proteccion. Pues bien, dada la especificacion del bien inmueble sobre el que se presenta la
propuesta de administracion segln se relata en la consulta “Parque de los suefios”, se tiene
entonces que estariamos frente a un bien cuya categoria seria la de un bien de uso publico,
por lo que entonces, pasaremos abordar los distintos mecanismos de gestién que la ley
permite frente a esta categoria de bienes.

3.2. El contrato de arrendamiento de bienes de uso plblico y su prohibicién
segtin la Sentencia de Unificacion del Consejo de Estado del afio 2018.

El Consejo de Estado en su sala plena, el 14 de agosto de 2018 mediante decisién judicial de
unificacion cuya radicacion es No. 05001-33-31-003-2009-00157-01(AP)SU, unificé su
criterio, en el sentido de afirmar que el contrato de arrendamiento no puede ser utilizado para
entregar bienes de uso publico para su aprovechamiento, quedando abierta la posibilidad que
se utilicen otras formas de contractuales o unilaterales, como el contrate de concesion, o la
expedicion de licencias o permisos para ese efecto.

Sobre ello, se advierte lo siguiente;

' PIMIENTO ECHEVERRI, Julian, “El aprovechamiento economice de los bienes de uso publico. Reflexiones con ocasion de la

reciente unificacién sobre la improcedencia del contrato de arrendamiento”, Revista digital de Derecho Administrativo,

Universidad Externado de Colombia, n.° 22, 2019, pp. 35-59. doi: hitos.//doi.ora/10.18601/21452946.n22.03.
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Teniendo enforices en cuenta los derechos y acciones que surgen para &l arrendatario,
denivadas del contrato de arrendamiento y la proteccién que elfas ofrecen al uso y goce
exclusive, y siguiendo, fa abundante jurisprudencia que sobre la materia ha frazado la Seccién
Tercera de esta Corporacion, bien puede concluirse que no es procedente entregar en
arrendamiento bienes de uso ptblico.

La Sala unifica su criterio, en el sentido de afirmar que el contrato de arrendamiento no puede
ser utilizado para entregar bienes de uso piblico para su aprovechamiento, quedando abierta
la posibilidad a que se utilicen otras férmulas contractuales o unilaterales, como el contrato de
concesion, o fa expedicion de licencias 0 permisos para ese efecto. No debe olvidarse aqui
que, con independencia del instrumento juridico que se ulilice para la gestion del bien (acto
administrativo unilateral, acto administrativo concertado o contrato a excepeidn def contrato de
arrendamienio), por expresa disposicion constitucional, siempre que el objeto del negocio
juridico tenga la calidad de bien de uso publico sus reglas de uso, disfrute y disposicion deberan
consuitar forzosamente el régimen que se desprende del articulo 63 de la Carta y del principio
de prevalencia del interés general (articulos 1y 58 Superiores). Por ende debera asumirse que
ademds de bienes inalienables, inembargables e imprescriptibles, se trata de bienes afectados
a una destinacion de interés general, que conslituye su finalidad esencial y que no es ofra que
servir para el uso y disfrufe de Ia colectividad. {...) [L]os bienes de uso ptblico tienen un doble
angulo: FPor un lado confieren a fa colectividad el derecho de usarlos y disfrutarlos, pero con
limitaciones; es decir, como cualquier ofro derecho, la facultad de aprovecharse de estos bienes
no es del todo absoluta, y por ende la Administracién tiene la polestad de restringirio
proporcionadamente por razones de utifidad piblica o interés social, tal y como ocurre por
ejemplo cuando se implementan horarios de acceso a deferminados bienes mofivados en la
seguridad ciudadana o de infereses de mayor envergadura. (...) [Ljos derechos que se
confieren a los particulares concesionarios o beneficiarios de una licencia para el uso y
explotacion de bienes de uso publico son de aquellos que tanto la jurisprudencia como fa
doctrina ha denominado ‘precarios” o ‘relafivos”, es decir, respecto de elfos no se puede
predicar la existencia de una situacion juridica concreta o reclamar la existencia de un derecho
adquirido, pues se lrala de derechos provisionales o {transitorics, en la medida que
pueden modificarse o exlinguirse cuando cambia la regulacion en que se fundamentan o
cuarndo se presentan circunstancias de hecho que hacen que, fundandose en el interés general,
sean revocados o maodificados.

L.a celebracion de un contrato de arrendarmiento sobre un bien de uso ptblico con un particular
no sélo vulnera el derecho colectivo relacionado con el goce del espacio ptiblico en la manera
en que se anotd previamente, sino que ademas conduciria a la declaratoria de nulidad de ese
negacio por objeto ificito (...) Vistas asi las cosas, es menester también pronunciarse en tormo
a la viabilidad de declarar la nulidad de contratos estalales, siempre que se encuentire vulnerado
un derecho colectivo, en escenarios propueslos bajo fa arista de una accién popular y al amparo
de la remision que se hace al Cddigo Contencioso Administrativo, en cuanto fuere esta
Jurisdiccion la competente para conocer de la controversia®.

Con base a esta decision judicial, se tiene que el conirato de arrendamiento es un tipo
contractual que no se encuentra permitido para ser utilizado en la entrega de bienes de uso
publico como una herramienta de gestion para su aprovechamiento econdmico.

3.3. El confrato de comodato de bienes inmuebles por parte de entidades
estatales y sus caracteristicas.

El contrato de comodato se encuentra regulado en el Cédigo Civil en sus articulos 2200 al
2220, En cuanto a su definicién, el Cédigo Civil dispone lo siguiente:

“Art. 2200. El comodato o préstamo de uso es un contrato en que la una de las partes entrega a
la otra gratuitamente una especie mueble o raiz, para que haga uso de ella y con cargo de restituir
la misma especie después de terminar el uso. Este contrato no se perfecciona sino porla tradicion
de la cosa®.

Es por tanto un negocio juridico por medio del cual el titular del derecho de dominio de un bien
traslada a ofro algunas de las facultades que se desprenden de ese principal derecho real,
cuales son el uso y disfrute del mismo. Es de la esencia del comodato, segin lo previsto en
el articulo 2200 citado, que dichas facultades se oforguen sin coniraprestacién econémica,
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esto es, en forma gratuita; de manera que, si el comodatario adquiere una prestacion
correlativa de este tipo, se desnaturaliza el negocio juridico.

El comodato se caracteriza ademas por ser real, esto es, requiere de la entrega de la cosa
para su perfeccionamiento, y por ser un contrato principal, porque existe con independencia
de otro negocio juridico. Por su parte, el Juez del Conirato Estatal, ha determinado una serie
de caracteristicas del contrato de comodato, para ello, ha sefialado lo siguiente:

“Previa descomposicion de la regulacion legal del comodato, la doctrina ha deducido las
siguientes caracteristicas: de real, unilateral, gratuito y principal; real: porque si no hay entrega
del bien bajo cualquiera de las formas de tradicion previstas en los articulos 754 y 756 del
Cadigo Civil no puede hablarse de comodato; unilateral: porque una vez se encuentre
perfeccionado sélo surgen para el comodatario las obligaciones de conservacion y uso del bien
de acuerdo con el objeto convenido, y la obligacién de restitucién surge una vez finalizado el
correspondiente plazo contractual; sélo en casos especiales surge para el comodante la
obligacion de indemnizacién y de pago de mejoras, que no alcanzan a modificar su
unilateralidad; gratuito porque que el uso de la cosa se proporciona sin contraprestacion
alguna y, por ultimo la caracteristica de principal porque no necesita de otro acto juridico para
exisfir.

Dentro de las obligaciones que adquiere el COMODATARIO, se encuentran, por definicion
legal, las de conservacion de la cosa, de uso ¢on sujecion a lo convenido y de restitucion, en
torno al bien dado en comodato. En tal sentido el articulado del Codigo Civil dispone:

e 2.202: la restriccion para el comodatario de usar la cosa Gnicamente para el uso convenido y a
falta de éste para el uso ordinario propic a su naturaleza;

e 2003 y 2.004: la obligacién para el comodatario de emplear el mayor cuidado en la
conservacion de la cosa y responder hasta de culpa levisima, leve o lata segln que el comodato
se hubiere acordado en pro del comodatario, de ambas partes o del comodante, siendo
responsable de todo deterioro que no provenga de la naturaleza o del uso legitimo de la cosa;

« 2.005: la obligacion del comodatario de restituir la cosa prestada en el tiempo convenido,
pudiéndose exigir la restitucién antes de tiempo ante la muerte de comodatario, la aparicion en
el comodante de una obligacion imprevista y urgente de la cosa.

De esas mismas disposiciones se observa que en caso de contravencién por el comodante de
su obligacion de uso de la cosa para el fin convenido, surge el derecho del comodante para
exigir la reparacién de todo perjuicio y la restitucién inmediata del bien (art. 2.202) y que !
comodatario s6lo responde por caso foriuito cuando le ha dado un uso indebido, ha demorado
su restitucion salvo que se probare que el deterioro o pérdida por caso fortuito hubiera
sobrevenido igualmente sin el uso ilegitimo o la mora, cuando éste ha sobrevenido por culpa
suya, cuando en la alternativa de salvar de un accidente la cosa prestada o la propia () ha
preferido deliberadamente la suya” y cuando expresamente se ha hecho responsable del caso
fortuito (art. 2.203).

Ahora: en lo que atafie con la obligacion de conservacion de la cosa resulta pertinente la norma
prevista expresamente para el contrato de arrendamiento sobre reparaciones locativas, de
acuerdo con la cual esta obligado a realizarlas el inquilino o arrendatario de casa, y se reducen
dichas reparaciones a mantener el edificio en el estado en que lo recibio () pero no es
responsable de los deterioros que provengan del tiempo y uso legitimos, o de fuerza mayor o
de caso fortuifo, o de la mala calidad del edificio, por su vetustez, por la naturaleza del suelo, o
por defectos de construccion” (art. 2.028 C. C), obligacion que a su vez guarda armonia con la
prevista en el articulo 2,203, que solo hace responsable al comodatario de todo deterioro que
no provenga de la naturaleza y del caso fortuito cuando a la cosa se le dio un uso indebido y
que sobreviene por su culpa etc.”

Visto lo anterior, podemos deducir que entre Entre las principales caracteristicas que
identifican el contrato de comodato, se encuentran las siguientes: i) es esencialmente grafuito,
es decir que el uso y goce entregado al comodatario no tiene contraprestacién, de lo contrario
se convertiria en un contrato de arrendamiento; ii) es bilateral, puesto que celebrado surgen
obligaciones tanto para el comodante quien debe permitir el uso de la cosa, como para el
comodatario, a quien corresponde conservar, usar y restituir el bien al término del contrato; iii)
es principal, porque existe por si mismo sin gque requiera de otro acto juridico.-iv) es real, s6lo

2 Conselo de Estade, Sala de lo Conlenciose Administrativa, Seccion Tercera, Sentencia del 1 de marzo de 2006, radicado No.
66001-23-31-000-1997-03801-01({15898).
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se perfecciona con la entrega efectiva o material de la cosa, termino que debe entenderse
como la entrega efectiva o material de la cosa y no como un modo de adquisicion del derecho
real de propiedad, puesto que el comodato no es un titulo traslaticio de dominio.

3.3.1. Régimen juridico de los contratos de comodatos de bienes inmuebles de
entidades estatales.

Como se precisé anteriormente, el régimen juridico de los contratos de comodato se encuentra
sustentando en las disposiciones del Cddigo Civil. Sin embargo, lo que ocurre con los
contratos de comodato de bienes inmuebles por parte de las Entidades Estatales, es que, a
partir de la expedicion de la Ley 9 de 1989, el legislador establecid una serie de condiciones
y requisitos para que las Entidades Estatales puedan dar en comodato sus bienes inmuebles,
no obstante a pesar de la existencia de esas limitantes, no quiere decir ello que haya surgido
una regulacion distinta en cuanto a las caracteristicas y elementos de este contrato mas alla
de las Contenidas en los articulos 2200 al 2220 del Cddigo Civil.

Frente a esto, el articulo 38 de la referida norma, establece:

“Articulo 38.- Las entidades publicas no podrén dar en comodato sus inmuebles sino
unicamente a otras entidades publicas, sindicatos, cooperativas, asociaciones y fundaciones
que no repartan ulilidades entre sus asociados o fundadores ni adjudiquen sus activos en el
momento de su liquidacion a los mismos, juntas de accion comunal, fondos de empleados y [as
demds que puedan asimilarse a las anteriores, y por un término méximo de cinco (5} anos,
renovables.Los contratos de comodato existentes, y que hayan sido celebrados por las
entidades ptiblicas con personas distintas de las sefaladas en el inciso anterior, seran
renegociados por las primeras para limitar su término a tres (3} afios renovables, contados a
partir de la promulgacién de |la presente Ley".

Entonces, con ocasién a la expedicion de esta normativa v en concordancia con las
disposiciones de la Ley 80 de 1993, en especial, los articulos 13 y 32, las Entidades Estatales
podran suscribir contratos de comodato para el manejo de sus bienes inmuebles respstando
su naturaleza y bajo los siguientes limites, a saber: i} en relacién con el sujeto, esto es, solo
podran hacerlo con otras entidades plblicas o personas de derecho privado (sindicatos,
cooperativas, asociaciones y fundaciones) que no repartan utilidades enire sus asociados o
fundadores ni adjudiquen sus actives en el momento de su liquidacion a los mismos, o juntas
de accion comunal, fondos de empleados y similares, y if) respecto del tiempo, se sujetaron
por un término maximo de cinco (5) afios renovables.

Ahora, ademas de los limites legales antes enunciados, el Consejo de Estado ha sefialado
que cuando esta clase de bilaterales se suscriba con personas juridicas de derecho privado,
las entidades estatales - no solo se deben limitar a verificar el cumplimiento de los requisitos
antes enunciados, sino que sera necesario que por medio de estos y conforme al articulo 355
Constitucional tengan como propdsito o finalidad el impulso de programas vy actividades de
interés publico, veamos;

*(...) En el entendido de que el comodalto fiene por objeto enfregar un bien de
una entidad piblica a ofro sujefo sin coniraprestacién alguna, la Sala considera
que el comodato estd comprendido dentro de los supuestos a que alude dicha
disposicion (art. 3556 CP.) y. por ende, debe tener por causa ef impulso de
programas y aclividades de inferés pablico. Encuentra entonces la Sala que el
negocio juridico denominado comodato debe someterse también a las normas
que han reglamentado e! citado articulo 355, como lo es el decreto 777 de 1892,
Se tiene entonces que el inciso segundo del articulo 355 de fa Constitucion
regula una calegoria especial de conlratos, que comprende el de comodalo y
que puede celebrarse con personas naturales o juridicas de derecho privado,
con y sin animo de lucro, con recursos de enlidades ptiblicas, siempre que
tengan por objeto impulsar programas y actividades de interés piiblico

Las entidades publicas pueden celebrar contratos de comodato con entidades
publicas o con entidades privadas sin &nimo de lucro con el fin de impulsar
programas y actividades de interés publico acordes con el plan nacional y los
planes seccionales de desarrollo. — Los confratos que se celebren en desarrollo
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de lo dispuesto en el segundo inciso del articulo 355 con entidades privadas
sin animo de lucro, dentro de los cuales esta ef comodato, deben constar por
escrifo y se sujetaran a los requisitos y formalidades que exige la ley para la
contratacion enfre los particulares. — Cuando el coniraio se celebre con
personas privadas sin animo de lucro, resulta indispensable acreditar respecio
de ellas su reconocida idoneidad™.

Entonces, visto lo anterior, y analizando los hechos en los que se sustenta [a solicitud, se
podria concluir lo siguiente: (i) dentro de los instrumentos contractuales de gestion permitidos
para entregar esta clase de bienes a terceros, se encuentra el contrato de comodato; (ii} no
obstante a su posibilidad de entrega, por Ley su viabilidad se sujeta entre otras cosas al
cumplimiento de unos requisitos relacionados con la calidad de los sujefos y el plazo
contractual; (iii) ademas de los requisitos anteriores y siempre gque se pretenda suscribir un
contrato de comodato con una persona de derecho privado, sera necesario segin lo ha
dispuesto el Juez Contencioso Administrativo - que dicho contrato deba tener - como finalidad
el impulso de un programa y actividad de interés puablico acorde al plan de desarrollo, en
cumplimiento de lo establecido por el articulo 355 Constitucional;(iv) contrastdndose entonces
los requisitos legales Vs lo expuesto en los hechos de la consulta, se tendria como minimo
dos imposibilidades para su suscripcion, la primera, relacionada con el sujeto que presenta la
solicitud, el cual, no corresponde a ninguna de las categoria de personas con la que la Ley 9
permite su suscripcion; (v) y el segundo aspecto, seria lo que concierne a si en efecto el
contrato conilevaria o no necesariamente al cumplimiento o impulso de una actividad o
programa de interés piblico acorde al plan de desarrollo, pues lo que alli se evidencia es mas
un aprovechamiento econdémico de un bien de uso publico y no como tal la ejecucion del algun
programa de interés publico acorde al plan de desarrollo; no obstante, sera un aspecio que
con mayor detalle y precision tendria que validarse por el DADEP de acuerdo a lo explicado
antes.

3.4. De la posibilidad de la administracién y mantenimiento de parques, plazas,
plazoletas y zonas verdes urbanas que integran el espacio plblico del
Municipio de Bucaramanga.

El Municipio de Bucaramanga a través del Decreto No. 0268 de 2024, reglamenté lo
concerniente a la administracién y mantenimiento de los parques, plazas, plazoletas y zonas
verdes urbanas que integran el espacio publico de! Municipio de Bucaramanga. , ya sea que
lo realicen personas naturales o juridicas, que, habiendo cumplido unos requisitos definidos
en este reglamento, esta interesado en participar e intervenir directamente en el mejoramiento
de las condiciones de su vecindario y que debe procurar por la adecuada destinacién natural
del inmueble, al uso y goce de la colectividad y habitantes del sector.

Esta reglamentacién, entre otras cosas, se expidié con fundamento a lo dispuesto por la Ley
2079 de 2021 en su articulo 404

3 Consejo de Eslado, Sala de lo Contencioso Administralivo, Seccién Tercera, Sentencia del 30 de julic de 2008, radicado No.
25000-23-31-000-1926-02562-01(15466).

4 Modifiquese el articulo 7o de la Ley 9 de 1989, el cual quedara asi: *(...) Articulo 7o0. Los Concejos Municipales y Distritales
podran, de acuerdo con sus competencias, crear enlidades responsables de administrar, defender, desarrollar, mantener y
apoyar financieramente el espacio publico, el patrimonio inmobiliaric y las &reas de ceston. Asi mismo, &l alealde Municipal o
Distrital en el marco de sus competencias podra crear dependencias u organismos administrativos, otorgandoles autonomia
administrativa y financiera sin personerla jurldica. Los alcaldes municipales y distritales mediante decreto reglamentaran [o
concemniente a la administracion, mantenimiento y aprovechamiento econdmico del espacio publico. Asl mismo, podran entregar
a particulares la administracién, mantenimiento y aprovechamiento econdmico de los bienes de uso pablico, utilizande el
mecanismo conhtenido en el Capllulo XVI de la Ley 489 de 1998. Iguaimente podran expedir actos administrativos que permitan
la ocupacion temporal de dichos bienes, considerando en ambos casos lo dispuesto por el artfculo 63 de la Constilucion. Cuando
las dreas de cesion para las zonas verdes y servicios comunales sean inferiores a las minimas exigidas por las normas
urbanislicas, o cuando su ubicacion sea inconveniente para la ciudad, se podra compensar la obligacién de cesi6n, en dinero o
en otros iInmuebles, en 10s términos que reglamenten los concejos municipales. Si la compensacion es en dinero, se debera
asignar su valor a los mismos fines en lugares apropiados, segun lo determinen el plan de ordenamiento teritoral o los
instrumentos que lo desarrollen 0 complementen. Si la compensacitn se salisface mediante otro inmueble, tembién debera estar
ubicado en un lugar apropiado segun 1o determine el mismo plan. Los alslamientos laterales, paramentos y retrocesos de las
edificaciones no podran ser cormpensados en dinero ni canjeados por otros inmuebles”.
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De esa forma, el Municipio, definié los instrumentos de gestion para habilitar la administracion
y el mantenimiento del espacio publico por parte de los particulares. Para el efecto, el articulo
5° de la norma en referencia establecio;

"ARTICULO 5. DEFINICIONES DE INSTRUMENTOS: De conformidad con las normas
precitadas y para los efectos del presente Decreto, se adoptan las siguientes definiciones para
estos instrumenios:

5.1. Adminisfracion del espacio piblico: Para los efectos de este Decreto, a través de la
administracion del espacio publico, se puede habilitar a2 un particular actividades que
contribuyan al mejoramiento de las condiciones de goce efectivo del espacio publico de la
comunidad a través del mejoramiento, mantenimiento y preservacion de las condiciones
urbanas, ambientales y socioeconomicas de los espacios publicos respectivos. En tal virtud, el
administrador podra realizar los actos necesarios para garantizar el use del espacio publico en
condiciones de seguridad, sostenibilidad y salubridad, directamente o a través de terceros, con
el proposito de coadyuvar a las autoridades municipales, lo cual puede incluir la realizacién de
mejoras. La administracién incluye actos de mantenimiento del drea objeto de la autorizacion.
El administrador podra promover la realizacion de actividades temporales de caracter cultural,
educativa o pedagdgica siempre y cuando promuevan la apropiacién comunitaria del espacio
publico y cuenten con la autorizacion previa del Departamento Administrative de la Defensoria
del Espacio Publico - DADEP.

5.2. Acto administrativo de autorizacion para el mantenimiento del espacio piliblico: Es el
acto administrativo unilateral mediante el cual, por un plazo no mayor a un afio determinado se
autoriza a una persona natural o juridica para que, de manera exclusiva, realice actividades de
mantenimiento de un area de espacio ptiblico respecto de la cual existe colindancia o vecindad,
para realizar adecuaciones menores relacionadas con actividades ornato y embellecimiento.

5.3. Ceontrato yfo convenio de Administracion del Espacio Piblico: Saon los negocios
juridicos que celebra el Municipio para habilitar & una persona natural o juridica Ia
administracion de parques, plazas, plazoletas y zonas verdes o porciones de ellas. El contrato
ylo convenio asi celebrado habilitara la realizacion de actividades que contfribuyan al
mejoramiento de las condiciones de goce efectivo del espacio plblico de la comunidad a traves
del mejoramiento, mantenimiento y preservacién de las condiciones urbanas, ambientales y
socioeconomicas de los espacios ptblicos respectivos. En tal virtud, el administrador podra
realizar los actos necesarios para garantizar el use del espacio publico en condiciones de
seguridad, sostenibilidad y salubridad, directamente o a través de terceros, con el proposito de
coadyuvar a las autoridades municipales, lo cual puede incluir la realizacidn de mejoras. La
administracion incluye actos de mantenimiento del area objeto de la autorizacion. Este contrato
y/o convenio no implica erogacion alguna para la entidad contratante, puesto que su objefo es
la participacién comunitaria en la garantia del uso del espacio publico en condiciones de
seguridad, sostenibilidad y salubridad. En virtud de este contrato y/o convenio, el confratista
podra celebrar los subcontratos necesarios, para garantizar el cumplimiento de su objeto.

5.4 Contrato y/o convenio de Mantenimiento del Espacio Publico: Son los que celebra el
Municipio para permitir, en uno o varies elementos constifutivos del espacic publico de
titularidad municipal, la realizacién de actividades de mantenimiento y preservacion, mediante
acciones tales como: aseo, poda, resiembra, reparaciones menores y similares y en general,
todas aguellas actividades rutinarias orientadas a asegurar la sostenibilidad de un espacio
publico durante un tiempoe determinado.

5.5 Mejoras. Para efectos de este decreto, se entiende por mejoras el conjunto de gastos (tiles,
necesarios 0 no que realiza el titular de la autorizacién o del contrato sobre los bienes objeto
del acto administrativo o del contrato. Las mejoras realizadas en los elementos del espacio
plblico seran de propiedad exclusiva del municipio y no generaran contraprestacion alguna a
favor del titular de la autorizacion o del contratista. Sin perjuicio de lo anterior, las estructuras
temporales de caracter desmontable no se consideran mejoras para los efectos de este
Decreto”.

Esta reglamentacidén, ademas, sefiald que la destinacién de los bienes deber ser
complementaria o compatible con el uso publico de bien o bienes entregados, segun su
afectacién por el ordenamiento territorial o el origen de su adquisicidon, asi como el uso para
el que viene utilizando el inmueble. Ademas, se indica en el articulo 11°, que el Municipio debe
llevar a cabo un proceso de identificacion y priorizacion de los parques, plazas, plazoletas y
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zonas verdes que pueden ser objeto de instrumentos o mecanismos de gestion,
correspondiendo al DADEP la validacién de la identificacion de las areas. Corresponde
igualmente al DADEP, dar respuesta a la solicitudes que sobre esta tematica se presenten
por parte de los particulares interesados en llevar a cabo la administracién y el mantenimiento
del espacio publico.

No obstante, esta reglamentacién se orienta a las figuras de administracion vy
mantenimimiento del espacio publico como instrumentos de gestion que no contemplan el
aprovechamiento economico de dicho espacio, asf lo prevé su articulo 24, el cual indica que
estos instrumentos y modalidades de administracion y mantenimiento no conllevan un animo
de lucro. Por este motivo, y conforme a los hechos que sustentan la consulta, estos
instrumentos o modalidades de administracién y mantenimiento de los bienes de uso publico
se contraponen a la finalidad que persigue el interesado en su solicitud, pues, de ella, se
evidencia que su propuesta de administracion y mantenimiento lleva implicita un
aprovechamiento econémico del bien de uso ptblico.

3.5. El aprovechamiento econdmico del espacio piblico como instrumento
previsto en la Resolucién 003 de 2019 “Por medio del cual se reglamentan
los lineamientos generales para ventas reguladas en el espacio ptblico de |a
ciudad de Bucaramanga y su aprovechamiento”,

Por medio de la Resolucién No.003 de 2019, en el Municipio de Bucaramanga se reglamentd
los lineamientos generales para ventas reguladas en el espacio publico de la ciudad y su
aprovechamiento econémico.

Segln las consideraciones del acto administrativo en referencia, se observa que dichos
parametros se establecieron, con la finalidad de fijar los lineamientos y el procedimiento
general para el aprovechamients econémico del espacio ptiblico mediante ventas reguladas
en el mismo, con la finalidad de prevenir y erradicar su ocupacion indebida; corregir las
externalidades negativas que se generan por el aprovechamiento econémico del espacio
ptiblico cuando se realizan sin contar con el respectivo contrato o actc administrativo por parte
de la entidad competente; y se generen las retribuciones que contribuyan al mantenimiento y
sostenibilidad del espacio ptblico, entre otras acciones.

Este aprovechamiento econémico, segun su articulo 1°, estd dirigido come bien se sefiald
atras, a establecer los lineamientos generales para ventas reguladas en el espacio ptblico de
la ciudad de Bucaramanga y su aprovechamiento econémico, asi como las condiciones que
deben cumplir las personas naturales o juridicas que deseen ingresa al programa.

En lo que tiene que ver con las actividades de aprovechamiento econémico permitidas en el
espacio publico, se indica que lo sera cualquier actividad licita que se encuentre debidamente
reglamentada en el documento técnico habilitante que emita la Secretaria de Planeacion.
lgualmente, se establece, que estas actividades de aprovechamiento economico deben
desarrollarse solo en las areas susceptibles de aprovechamiento econémico que se
encuentren delimitadas y reguladas especificamente con lo anotado en el Plan Maestro de
Espacio Publico, los documentos técnicos soportes de la Secretaria de Planeacion y demas
normas vigentes.

Por otra parte, respecto a los sujetos destinarios de esta reglamentacion, la resolucion en su
articulo 5°, definié las personas que podran siempre que mediante autorizacion o contrato
llevar a cabo este tipo de actividades, para ello, se dio las siguientes definiciones:

Aprovechador autorizado del espacio publico: Es la persona natural o juridica,
debidamente autorizada temporalmente por e municipio para la realizacion del
aprovechamiento econémico en espacio publico mediante ventas reguladas, conforme
al contrato celebrado y legalizado con la respectiva entidad administradora del espacio
publico competente.
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Vendedor informal ocupante del espacio publico: Para todos los efectos del presente
acto administrativo, son todas las personas que se dediquen al comercio de bienes y/o
servicios en el espacio publico con fines econdmicos, mediante la ocupacion irregular
del mismo,

Vendedor informar ambuiante: Quien sin ocupar el espacio publico como tal por llevar
consigo, portando fisicamente sobre su persona los bienes y mercancias que aplican
a su labor, no obstruyen el transito de personas y vehiculos mas alla de su presencia
fisica personal.

Vendedor informal estacionario. Aquellos que se instalan junto con los bienes,
implementos y mercancias que aplican a su labor en forma fija en un determinado
segmento del espacio plblico, excluyendo el use y disfrute del mismo por las demas
personas de manera permanente, continuando la ocupacién del espacio publico aun
en las horas en que el vendedor se asunta del jugar. Ejemplo: Caseta.

Vendedor informar semiestacionario, Son aquellos que no ocupan de manera
permanente un area determinada del espacio publico, sin embargo, por las
caracteristicas de los bienes que ocupan en su labor y las mercancias gue
comercializan, necesariamente deben ocupar en forma fransitoria un determinado
segmento del espacio puUblico. Ejemplo. Vendedor de comidas rapidas (perros y
hamburguesas).

Esta regulacion, contempléd como figuras para llevar a cabo este aprovechamiento las
siguientes: (i) acto administrativo de autorizacion o, (ii) el confratc de administracion,
mantenimiento y aprovechamiento econémico del espacio publico. Ahora, para llegar a la
expedicion del el acto que autoriza el aprovechamiento economico o la suscripcién del
contrato, la administracién [o sujeté al cumplimiento de unas etapas y requisitos, las cuales se
deben llevar a cabo por medio del DADEP en coordinacién con las ofras instancias o
autoridades que se mencionan en la reglamentacion.

Conforme a las condiciones y finalidades de la reglamentacion que se acaba de poner en
contexto, de ella se puede observar las siguientes caracteristicas: (i) su finalidad se centro en
determinar los lineamientos y el procedimiento general para el aprovechamiento econdémico
del espacio publico mediante ventas reguladas, con la finalidad de prevenir y erradicar su
ocupacion indebida del espacio publico;(ii) estas ventas reguladas v espacios donde puede
llevarse a cabo el aprovechamiento econémico del espacio ptblico se encuentra sujetas al
documento técnico habilitante que emita la Secretaria de Planeacion y a lo establecido por el
Plan Maestro del Espacio Publico y demas normas vigentes; (iii) la emision de la autorizacion
o la suscripcion del contrato para la aprovechamiento econdémico del espacio publico, se
encuentra sujeto al cumplimiento de un procedimiento y sus etapas segin lo preveé la
reglamentacion; y (iv) dada la finalidad de la reglamentacién, pareciera que los sujetos a los
cuales va destinada la aplicacion de las disposiciones se centrard en las personas que
pudieran categorizarse como vendedores informales estacionarios, vendedores informarles
semiestacionarios y vendedores ocupantes del espacio publico.

Por este motivo, se pudiera concluir que frente a este Gltimo escenario y su aplicacion a los
hechos que se exponen en la consulta, la viabilidad o no de su procedencia, dependera del
andlisis que deba realizar el DADEP como encargado de la administracion del espacio ptblico
de si sus caracteristicas se enmarcan y cumplen con las condiciones que encuentran en esta
regulacion. Ahora, en caso contrario, esto es, de no ajustarse a las condiciones alli definidas,
debiera entonces concluirse que el Municipio de Bucaramanga no cuenta con reglamentacion
sobre la materia en cuanto a la administracién, mantenimiente y aprovechamiento econémico
del espacio publico, y por ello, no seria procedente dar aplicacion a la solicitud®.

3.6. Respuestas y conclusiones.
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En concordancia con lo desarrollado en los puntos anteriores, los interrogantes planteados
han de resolverse asi:

El contrato de arrendamiento como herramienta para la entrega de la gestién de bienes de
uso plblico como los parques, es un instrumento que jurisprudencialmente no puede ser
utilizado para su aprovechamiento, tal como se explicé dentro del acapite 3.1 de la presente
respuesta,

Ahora, en lo que corresponde a la posibilidad de que el Municipio pueda entregar en comodato
esta clase de bienes, su viabilidad se encuentra restringida al cumplimiento de los requisitos
legales dispuesto en el articulo 38 de la ley 9 de 1989, y otras desarrollados judicialmente.
Para el caso en particular y como bien se anoté en el punto 3.2., se evidencia que esta no
seria una alternativa viable por los siguientes motivos: (i) la relacionada con el sujeto que
presenta la solicitud, el cual, no corresponde a ninguna de las categorias de personas con la
que la Ley 9 permite su suscripcidn; y (ii) seria lo que concierne a si en efecto el contrato
conllevaria o no necesariamente al cumplimiento o impulso de una actividad o programa de
interés publico acorde al plan de desarrollo, aspecto que no se evidencia, pues la solicitud
lleva implicito un verdadero interés de aprovechamiento econémico del espacio publico que
desnaturaliza la finalidad antes sefialada.

Otro de los aspectos por resaltar del estudio antes desarrollado, es que dada la condicion de
aprovechamiento econémico gue manifiesta tener el solicitante, ello, imposibilita poder dar
aplicacion a algunos los instrumentos de gestioh que se encuentra habilitados vy
reglamentados por el Municipio segiin Decreto No. 0268 de 2024, pues ya que los mismos si
bien permiten dar en administracién y mantenimiento los bienes de uso publico a particulares,
su entrega se encuentra sujeta a que no debe llevar un animo de lucro o de aprovechamiento
econdmico.

Finalmente, y como bien se advierte en el punto 3.5 de la presente es respuesta, es el
relacionado con que uno de los instrumentos a explorar o a validar sobre su aplicacion,
corresponde a lo dispuesto en la Resolucién No. 003 del aiio 2019, en dénde correspondera
al DADEP validar o no la procedencia de si los instrumentos de gestion alli contenidos y su
finalidad se ajustan a las situaciones de hecho de la solicitud. En caso contrario, esto es, de
no ajustarse a las condiciones alli definidas, debiera entonces concluirse que el Municipio de
Bucaramanga no cuenta con reglamentacion sobre la materia referente a la administracion,
mantenimiento y aprovechamiento econdémico de los bienes de uso publico, y por ello, no seria
procedente dar aplicacion a la solicitud; existiendo, la necesidad que se emita una nueva
reglamentacién que no esté orientada entre ofras cosas soélo a ciertos sujetos poblacionales,
y en el que su a vez, se permita conjugar las actividades de administracién, mantenimiento y
apraovechamiento econémico de los bienes de uso publico.

Finalmente, es de indicar, que el presente concepto se emite en los términos del articulo 28
de la Ley 1437 de 2011, sustituido por el articulo 1 de la Ley 1755 de 2015, en el entendido
que la competencia de esta Secretarla Juridica, se encuentra delimitada en establecer una
unidad de criterio juridico, sobre la interpretacion, aplicacion de las normas y expedicion de
los actos administrativos que competen a las diferentes dependencias de la administracion,
mas no a la resolucion de casos particulares.
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