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Bucaramanga, 12 septiembre del 2025

Doctor:

JOSE GUILLERMO CARLOS MANOSALVA
Director del DADEP municipio de Bucaramanga
E. S. M.

Referencia: Respuesta oficio 2-5-DADEP-202506-
00053274 — Concepto juridico: Tema:
Alternativas a comodate y procedimiento
para venta de derechos de edificabilidad
sobre inmuebles del Teatro Santander

Respetado doctor,

Previo a dar respuesta a su inquietud, debe sefialarse que la Secretaria Juridica
tiene dentro de sus competencias asignadas en el Manuel de funciones, "Estudiar,
analizar y conceptuar sobre la aplicacion de normas y la expedicion de los actos
administrativos que competan a las diferentes dependencias de la administracion
municipal, estableciendo unidad de criterio juridico”, en ejercicio de lo cual emite
conceptos de caracter general dentro de la abstraccion que le permiten sus
funciones y competencias.

Teniendo en cuenta lo anterior, se emite el siguiente concepto como respuesta a
la consulta de la referencia en la cual se solicita lo siguiente:

“1. Solicitud de concepto sobre posibles instrumentos juridicos distintos al
comodato para la formalizacion del uso del inmueble Teatro Santander.

2. Procedimiento a seguir para la venta de derechos de edificabilidad”
Para responder su consulta la secretaria Juridica seguira la siguiente metodologia:

1. Instrumento juridico para el uso del Teatro Santander por la Fundacién Teatro
Santander. 1.1) Antecedentes. 1.2. Contrato de comodato (préstamo de uso
gratuito). 1.3. Convenio de asociacion (Art. 355 C.P. y art. 96 Ley 489/1998). 2.
Tramite de transferencia o venta de derechos de edificabilidad de bienes de .
interés cultural municipales.

1. Instrumento juridico para el uso del Teatro Santander por la Fundacion
Teatro Santander o
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Antecedentes

El Teatro Santander, bien inmueble de propiedad del Municipio de Bucaramanga,
esta declarado Bien de Interés Cultural (BIC) de caracter municipal (Res. No. 0088
de 24 de abril de 2007). Como tal, se encuenira protegido por el régimen
constitucional y legal de patrimenio cultural (art. 72 C.P., Ley 397 de 1997, modif.
por Ley 1185 de 2008).

Es importante senalar que, el articulo 10 de la ley 397 de 1997 establece que por
regla general los BIC son inembargables, imprescriptibles e inalienables, que
excepcionalmente los BIC se podran enajenar solo en los casos establecidos en el
mismo articulo, saber:

‘Los bienes de interés cultural de propiedad de entidades ptblicas son
inembargables, imprescriptibles e inalienables.

Excepcionalmente podran enajenarse a particulares bienes de inferés
cultural de propiedad de entidades publicas, previo concepto favorable def
Consejo Nacional de Patrimonio Cultural o de los respectivos consejos
departamentales o distritales de patrimonio cultural, segtin el caso, en los
siguientes eventos:

1. Cuando el bien de interés cultural se encuentre en el marco del régimen
de propiedad horizontal y la entidad publica sea propietaria de una o varias
unidades de vivienda, comercio o industria, y la enajenacion se requiera
para garantizar la integridad y proteccién del inmueble.

2. Cuando la entidad publica sea propietaria del derecho proindiviso o cuota
sobre bienes inmuebles, asi como derechos fiduciarios en fideicomisos que
tienen como bien(es) fideicomitido(s) inmuebles enafenacién se requiera
para garantizar la integridad y proteccion del inmueble.

3. Cuando el bien de interés cultural haya sido objeto de extincion de
dominio.

4. Cuando el bien de interés cultural tenga uso comercial, de servicios o
industrial y la entidad ptblica no pueda usarlo o mantenerio, de forma que
el bien tenga riesgo de deterioro.

5. Cuando la enajenacion se haga a instituciones de educacién superior o a
entidades de derecho privado sin animo de lucro defensa del patrimonio
cuftural.

En todos los casos previstos en este articulo, el respectivo bien mantendra

su condicion de bien de interés cultural y quien lo adquiera estara obligado
a cumplir las normas aplicables en el régimen especial de proteccion.
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Dentro de los titulos juridicos de enajenacion a particulares y/o entidades
publicas se incluye el aporte fiduciario. En todo caso la enajenacion se
regira por el régimen de contratacién que cobife a la respectiva entidad
publica enajenante y demas normas aplicables.

Paragrafo. EI Ministerio de Cultura podra autorizar la enajenacion o el
préstamo de bienes de interés cultural del ambito nacional entre entidades
publicas. Los municipios, los departamentos, las autoridades de los
territorios indigenas y de las comunidades negras de que trata la Ley 70 de
1993, seran las encargadas de dar aplicacion a lo previsto en este
paragrafo respecto de los bienes de inferés cultural declarados por ellas.

Las auforidades sefialadas en este paragrafo podrén autorizar a las
entidades publicas propietarias de bienes de interés culfural para darlos en
comodato a entidades privadas sin animo de lucro de reconocida idoneidad,
hasta por el término de cinco (5) afios prorrogables con sujecion a lo
previsto en el articulo 355 de la Constitucién Politica, celebrar convenios
interadministrativos y de asociacion en la forma prevista en los articulos 95
v 96 de la Ley 489 de 1998 o0 en las normas que los modifiquen o
sustituyan, y en general, celebrar cualquier tipo de contrato, incluidos los de
concesion y alianzas publico-privadas, que impliquen la entrega de dichos
bienes a particulares, siempre que cualquiera de las modalidades que se
utilicen se dirijan a proveer y garantizar lo necesario para la proteccion,
recuperacion, conservacion, sostenibilidad y divulgacion de fos mismos, sin
afectar su inalfenabilidad, imprescriptibilidad e inembargabilidad.

Es decir, por regla general los BIC estan excluidos de comercio juridico, son
inembargables, imprescriptibles e inalienables, solo excepcionalmente se podran
enajenar siempre que el negocio juridico se enmarque en alguna de las causales
establecidas en el articule 10 de la ley 397 de 1997.

Ahora bien, Tradicionalmente, muchos inmuebles publicos de vocacién cultural se
entregan en comodato a fundaciones u otras entidades para su operacién. Sin
embargo, se plantea si es juridicamente viable emplear instrumentos distintos al
comodato, como un convenio de asociacion o un contrato de concesion, y cuales
limitaciones existen segln el ordenamiento colombiano.

1.2. Contrato de comodato

El comodato es un contrato tipico de derecho civil, definido en el articulo 2200 del
Cédigo Civil como aquel en que una parte enirega a otra gratuitamente una cosa
{mueble o inmueble} para su uso, con cbligacién de restituirla tras terminado el
uso. En el contexto administrativo, el comodato se utiliza para ceder
temporalmente bienes publicos sin contraprestaciéon econdémica, con fines de
interes publico. La legislacion especial ha autorizado esta figura bajo ciertas
condiciones: el articulo 38 de la Ley 92 de 1989 dispone que, las entidades
publicas solo pueden dar en comodato sus inmuebles a entidades publicas u
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organizaciones sin animo de lucro (sindicatos, cooperativas, asociaciones,
fundaciones, juntas de accion comunal, efc.) que no repartan utilidades y que los
destinen a actividades de interés pulblico, y por un término méaximo de 5 afos,
prorrogables. Esta norma, aln vigente, establecié ademas que los comodatos ya
existentes con particulares no auforizados debian renegociarse para limitar su
duracidn a 3 afios. En concordancia, la jurisprudencia administrativa ha sefialado
que “las entidades ptblicas estan faculfadas para celebrar contratos de comodato
con personas juridicas de derecho privado sin animo de lucro, con el fin de
impulsar actividades y programas de interés social”.

En el caso del Teatro Santander, la Fundacién Teatro Santander (entidad sin
animo de lucro orientada a la promocion cultural) encaja en los destinatarios
permitidos por la Ley 9 de 1989 para un comodato. El objeto (uso del teatro para
eventos culturales) es claramente de interés pulblico cultural. Por tanto, es
juridicamente viable celebrar un contrato de comodato entre el Municipio y la
Fundacion Teatro Santander, cumpliendo los requisitos legales: acto o contrato
escrito, determinacion del inmueble y su destinacion, plazo no superior a 5 afios
(prorrogable mediante acuerdos sucesivos), y clausulas de reversion del bien al
termino pactado. Este comodato se regiria por el derecho publico en cuanto a
controles (por ser un contrato estatal segun art. 32 de Ley 80/1993) pero se funda
en las normas de derecho privado (Codigo Civil). La Corte Constitucional ha
aclarado que, aungue en el comodato no haya una “donacién” en sentido técnico
civil (no se transfiere dominio), si implica un auxilio o beneficio a un tercero ai
ceder uso gratuito de un bien publico; por ello debe encuadrarse dentro de las
excepciones del art. 355 C.P. para ser legitimo. En consecuencia, se exige que el
comodato con la Fundacién persiga finalidades de interés publico, en desarrolfo de
deberes o derechos constitucionales (v.gr. la promocién de la cultura, art. 70 C.P.),
de modo que sea coherente con la prohibicién de auxilios y no un simple favor
graciosodmsjuridica.com. Si se acredita |la idoneidad y finalidad social de la
Fundacién, un comodato para administrar el teatro cumple estas condiciones.

Limitaciones del comodato: (i) Temporalidad: al ser esencialmente precario y
gratuito, no confiere derechos reales ni estabilidad de largo plazo al comodatario;
la Ley 9 de 1989 sugiere un término de 5 afios renovéble, lo cual exige revisar
periodicamente la situacion. (i) Ausencia de remuneracion: el Municipio no recibe
canon, pero si puede pactar que el comodatario asuma costos de mantenimiento,
servicios publicos, seguros y conservacion del bien. '

En suma, el comodato es una figura juridicamente viable y de uso comun para
ceder inmuebles publicos a fundaciones culturales. Ha sido reconocida por la
jurispfudencia como herramienta valida para aunar esfuerzos con entidades sin
animo de lucro en pro de fines sociales, siempre gue se ajuste a las condiciones
legales (beneficiarios sin animo de lucro, destino al interés publico y temporalidad
limitada)
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1B Convenio de asociacion (Art. 355 C.P. y art. 96 Ley 489/1998)

El convenio de asociacion es una modalidad de vinculacion colaborativa entre una
entidad publica y una entidad privada sin animo de lucro para el logro de un fin de
interés plblico, reconocido expresamente en el inciso 2° del articulo 355 de la
Constitucion. Dicha norma, como es sabido, prohibe a las ramas del poder publico
decretar auxilios 0 donaciones a favor de particulares (prohibicion de “auxilios”),
pero autoriza al Gobierno (y por extension a todas las entidades estatales, via ley)
a celebrar convenios con entidades sin animo de lucro de reconocida idoneidad
para impulsar programas de interés social, conforme al plan de desarrollo. Este
tipo de convenios se regula en la Ley 489 de 1998, que en su articulo 96 faculté a
todas las entidades estatales, de cualquier nivel, a "asociarse con personas
juridicas particulares” mediante convenios de asociacion o creando personas
juridicas de utilidad comun, “para el desarrollo conjunto de actividades
relacionadas con los cometidos y funciones” de la entidad publica. La ley enfatiza
que estos convenios deben sujetarse al articulo 355 de la Constitucion —es decir,
solo proceden con entidades sin animo de lucro y con objeto social acorde al
programa publico a desarrollar, y no implican animo de lucro privado—, debiendo
precisar objeto, obligaciones de las partes, aportes, duracion, forma de
coordinacién, etc.

A diferencia de un contrato de concesion o de suministro, en el convenio de
asociacion no hay “prestacion a cambio de un precio” ni animo de obtener
utilidades, sino unién de esfuerzos con un propésitc comin (se habla de
colaboracion y coordinacion, no de las clasicas prestaciones conmutativas de los
contratos estatales comerciales). Por tal razén, la jurisprudencia ha sefalado que
no existe una contraposicién de intereses entre las partes como en un contrato
tipico, sino convergencia de objetivos publicos. Esta figura se distingue también de
los convenios interadministrativos (arf. 95 Ley 489) que son entre entidades
publicas; el convenio de asociacion del arf. 96 es con particulares sin animo de
lucro y desarrolla la excepcion de los auxilios de la Carta.

La relacién entre el Municipio de Bucaramanga y la Fundacion Teatro Santander
se podria formalizar mediante un convenio de asociacion para la gestion,
conservacion y promocion cultural del Teatro Santander. En tal convenio, el
Municipio podria aportar diversos recursos: por ejemplo, la entrega en uso del
inmueble (equivalente al comodato, pero incorporado como aporte en especie del
Municipio al convenio), apoyo econdmico para algunos gastos operativos o de
programacion cultural, o personat técnico. La Fundacion, por su parte, aportaria su
trayectoria e idoneidad en la administracicn cultural, su capacidad de conseguir
patrocinios privados, y la operacion artistica del featro. El objeto del convenio seria
la coadministracién y sostenibilidad del Teatro como escenario cultural publico,
cumpliendo un claro programa de interés social (fomento de la culiura, acceso
ciudadano a espectaculos, formacion artistica, eic.). Este esquema se ajusta
plenamente al art. 355 C.P., toda vez que la Fundacién es una entidad sin animo
de lucro idénea en lo cultural, y el convenio estaria orientado a fines del desarrollo
social y cultural iocal, acordes con el Plan de Desarrollo Municipal.
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La jurisprudencia constitucional ha avalado que transferencias de recursos
publicos a privados sin animo de lucro son legitimas via convenios cuando
materializan deberes sociales del Estado. FPor ejemplo, en la Sentencia C-159 de
1998 la Corte explicd que la Constitucion “no prohibe de forma infranqueable que
el Estado pueda transferir recursos publicos a particulares... si la transferencia
esta legitimada en la necesidad de desarrollar y aplicar principios o derechos
constitucionales”, armonizando asi la prohibicion de auxilios con los deberes
sociales estatales.

A diferencia del comodato simple, un convenic de asociacion si puede contemplar
obligaciones y aportes bilaterales detallados. Es comun que estos convenios sean
de duracion mediana (por ejemplo, 3 a 5 afios, prorrogables segtin resultados), lo
que otorga mayor estabilidad que un comodato anual y facilita la planificacién
cultural. Cabe anotar que seglin el Decreto 092 de 2017 (que regula la
contratacion con entidades sin animo de lucro en el orden nacicnal), para celebrar
convenios de asociacion con ONG es recomendable realizar una convocatoria
plblica o procedimiento de seleccion objetiva simplificado, salvo gue la entidad
privada tenga caracteristicas Unicas o experiencia singular en la materia. La
entidad privada no puede tener animo de lucro ni distribuir excedentes a
particulares; cualquier recurso que reciba (gj. ingresos por taquilla, alquiler de
espacios, patrocinios) debe reinvertirse en el objeto del convenio (sostenibilidad
del teatro), so pena de desviarse del fin convenido.

Limitaciones del convenio de asociacion: (i) Ambito no lucrativo: La entidad
privada no puede tener animo de lucro ni distribuir excedentes a particulares;
cualquier recurso que reciba (ej. ingresos por taquilla, a_lqufler de espacios,
patrocinios) debe reinvertirse en el objeto del convenio (sostenibilidad del teatro),
so pena de desviarse del fin convenido. (ii) Vigilancia fiscal y de resultados: Al
involucrar fondos publicos y bienes publicos, la Contraloria y los entes de control
fiscal vigilan la ejecucion del convenio. Se debe realizar supervision administrativa
y al final del convenio hacer liquidacién que evidencie el uso correcto de los
aportes publicos. (i) Compatibilidad con régimen de contratacion: Si bien los
convenios de asociacion no son contratos regidos por Ley 80 (al no haber
equivalencia sinalagmatica, segln lo ha reconocido la doctrina y jurisprudencia),
igualmente estan sujetos a principios de la funcion administrativa (transparencia,
economia, publicidad — art. 209 C.P.) y a las reglas especiales que los regulan. La
Ley 489 de 1988, art. 96, en armonia con el Decreto 092 de 2017, normas que
deben observarse al estructurar el convenio. ' |

Finalmente, el convenio de asociacion aparece como una figura viable y apropiada
para formalizar la relacion entre el Municipio ‘de" Bucaramanga y la Fundacion
Teatro Santander. Permite no solo ceder el uso del inmugble (como lo haria el
comodato), sino tambien compartir responsabilidades y apoyos financieros para
garantizar la conservacion y activacion cultural del Teatro Santander en el
mediano plazo. ' -
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2. Tramite de transferencia o venta de derechos de edificabilidad de bienes
de interés cultural municipales

El instrumento de transferencia de derechos edificables es ante todo un asunto de
planificacion urbanistica. El POT asigné en su articulo 467 la tarea de
implementarlo al reglamento urbanistico municipal, y el Decreto 0118 de 2018 fue
expedido por el Alcalde en uso de sus facultades de reg[amentamon dei POT a
iniciativa de la Secretaria de Planeacion Municipal.

Esto indica qué la Secretaria de Planeacién Municipal es la dependencia técnica
lider para el tramite de transferencia de derechos de edificabilidad, al menos en su
fase de estudio, aprobacion y regulacion urbanistica.

El DADEP (Defensoria del Espacio Publico) tiene por misién la administracion de
bienes inmuebles del municipio y la defensa del patrimonio inmobiliario y espacio
plblico. Sin embargoe, la transferencia de derechos edificatorios es una figura mas
relacionada con derechos urbanisticos que con la propiedad inmobiliaria en si. Es
cierto que, si el bien es de propiedad municipal, cualquier acto de disposicion o
gravamen de derechos sobre él involucrara al administrador del bien (DADEP) vy
las normas sobre bienes publicos {por ejemplo, las autorizaciones de enajenacion
por el Concejo, etc.). Pero el proceso técnico-juridico para obtener y vender los
derechos edificables recae primordialmente en Planeacion, por ser guien calcula,
certifica y autoriza esos derechos, y en la autoridad urbanistica que debe avalar
dénde se aplican.

Secretaria de Planeacién Municipal: Es la entidad encargada de la politica de
ordenamiento territorial y de velar por el cumplimiento del POT. Segun el Decreto
0118/2018, Planeacién recibe las solicitudes de transferencia de derechos, verifica
requisitos, analiza viabilidad y emite los actos administrativos que autorizan la
transferencia. El articulo 4° del Decreto 0118 establece que, una vez radicada la
solicitud completa “ante la Secretaria de Planeacion”, esta dependencia tiene 15
dfas habiles para analizar la viabilidad y dar respuesta. El articulo 5° indica que la
Secretaria de Planeacion elaborara una ficha técnica con el célculo de los metros
cuadrados transferibles. Y mas adelante (art. 5 paragrafos) se menciona que
Planeacion expedira una resolucion autorizando la enajenacién de los derechos al
titular del BIC y estableciendo las obligaciones de la transferencia.

El presente concepto se rinde en los términos del articulo 28 de la ley 1437 de
2011.

Atentamente,

ANDRES ALFONSO MARINO MESA

Secretario juridico (e)
Proyecto: Wilmar Alfonso Palacio Verano — Abogado Contratist@/
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