CONFLICTO POSITIVO DE COMPETENCIAS ADMINISTRATIVAS - Entre el
Concejo Municipal de Santiago de Cali y el Ministerio de Cultura / BIENES DE
INTERES CULTURAL DE LA NACION - Usos del suelo y plan especial de
manejo y proteccion PEMP, Plaza de Toros de canaveralejo Cali /
MINISTERIO DE CULTURA - Es competente para adoptar los aspectos
relativos al uso del suelo, dentro del Plan Especial de Manejo y Proteccion
PEMP de la plaza de Toros de Canaveralejo del municipio de Cali

El problema juridico que debe abordar la Sala se concreta en establecer si
tratandose de un bien de interés cultural de la Nacion, las competencias del
Ministerio de Cultura para su proteccién, sostenibilidad y eventuales
modificaciones, incluyen o no, las modificaciones al uso del suelo que, en principio
y por mandato constitucional, forman parte de las funciones de los concejos
municipales. La Plaza de Toros Cafiaveralejo es un inmueble ubicado en el area
urbana del Municipio de Santiago de Cali, y para su sostenimiento la sociedad de
economia mixta Plaza de Toros de Cali S.A., ha iniciado tramites tendientes a
obtener las autorizaciones que le permitan vender una parte del area de los
parqueaderos para construir un centro comercial, actividad que implica modificar el
uso institucional especial y recreativo que le asignd el POT vigente en el
mencionado municipio. EI Concejo Municipal de Santiago de Cali entiende que su
funcién de reglamentacion del uso del suelo, asignada en el articulo 313, numeral
7 de la Constitucidn Politica, no puede ser asumida por el Ministerio de Cultura en
ejercicio de su competencia de adopcion del Plan Especial de Manejo y
Proteccion, PEMP, requerido por la ley cuando deba intervenirse un bien de
interés cultural. En criterio del Ministerio de Cultura, los usos del suelo forman
parte del contenido del PEMP y por consiguiente de sus competencias legales.
Pues bien, la Sala declarara competente al Ministerio de Cultura, en el presente
caso, por las siguientes razones: a. La Plaza de Toros Cafiaveralejo, ubicada en el
municipio de Cali, efectivamente fue declarada “monumento nacional” por el
Decreto 1802 de 1995, expedido por el Ministerio de Educacion Nacional en
ejercicio de las competencias conferidas por la Ley 163 de 1959, que fue la
primera ley “sobre defensa y conservacion del patrimonio histérico, artistico y
monumentos publicos de la Nacion.” b. A partir de la vigencia de la Ley 797 de
1997, la Plaza de Toros Canaveralejo es un bien de interés cultural de la Nacion y
parte del patrimonio cultural nacional, por mandato del articulo 4° original de la ley
c. De conformidad con las disposiciones de las leyes 797 de 1997 y 1185 de 2008,
el Ministerio de Cultura es el organismo nacional competente para adoptar el Plan
Especial de Manejo y Proteccidn que las actividades destinadas a la proteccion y
sostenibilidad de los bienes de interés cultural de la Nacién, y por consiguiente la
Plaza de Toros Canaveralejo situada en el Municipio de Santiago de Cali,
requieran. d. Las autoridades territoriales, y por lo tanto el Concejo Municipal de
Santiago de Cali, tienen el deber de incorporar en los planes de ordenamiento
territorial el uso del suelo que se determine en el correspondiente PEMP,
tratandose de bienes de interés cultural de la Nacion que se encuentren en sus
respectivas jurisdicciones, conforme al mandato del articulo 11 de la Ley 797 de



1997 modificado por el articulo 7° de la Ley 1185 de 2008. NOTA DE
RELATORIA: Sobre Bienes de Interés Cultural, ver: Consejo de Estado, sala de
Consulta y Servicio Civil, Concepto del 27 de febrero de 2014, numero interno
2197, Rad. 11001-03-06-000-2014-00007-00, MP. William Zambrano Cetina

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 313, NUMERAL 7 /
CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 72 / DECRETO 1802 DE 1995 / LEY
163 DE 1959 / LEY 797 DE 1997 - ARTICULO 11 / LEY 1185 DE 2008 -
ARTICULO 7 / LEY 397 DE 1997 / DECRETO 763 DE 2009 / DECRETO 2941 DE
2009

CONSEJO DE ESTADO

SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL
Consejero Ponente: GERMAN ALBERTO BULA ESCOBAR

Bogota, D. C., veintinueve (29) de octubre de dos mil catorce (2014)
Radicaciéon namero: 11001-03-06-000-2014-00130-00(C)
Actor: CONCEJO MUNICIPAL DE SANTIAGO DE CALI

Referencia: Conflicto positivo de competencia administrativa suscitado entre el
Concejo Municipal de Santiago de Cali y el Ministerio de Cultura. Usos del suelo y
Plan Especial de Manejo y Proteccién, PEMP, sobre el Bien de Interés Cultural de
la Nacién, Plaza de Toros de Canaveralejo - Cali.

La Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, en cumplimiento de la
funcién prevista en el articulo 39 de la Ley 1437 de 2011, Cdédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA),
procede a resolver el conflicto positivo de competencia administrativa planteado
por el Concejo Municipal de Santiago de Cali frente al Ministerio de Cultura, por el
alcance que el Ministerio da a sus competencias dentro del proyecto de Plan
Especial de Manejo y Proteccion PEMP para la Plaza de Toros Cafaveralejo
ubicada en Cali.

. ANTECEDENTES

1. En escrito radicado el 27 de mayo de 2014 (FIs. 1 a 13), el Presidente del
Concejo de Santiago de Cali y la Presidente de la Comisién Plan y Tierras de la
misma Corporacion, propusieron un conflicto positivo de competencia
administrativa, "... originado por el alcance e interpretacion que el Ministerio de



Cultura otorga al Plan Especial de Manejo y Proteccion - PEMP -, que entre otros
aspectos pretende intervenir una parte de los predios donde se encuentra
localizada la Plaza de Toros Cafaveralejo de Santiago de Cali, especificamente
en la zona de parqueaderos... y modificar sus usos de suelo, como quiera que el
area a vender sera utilizada para un construir un centro comercial."

2. Los solicitantes informaron:

a. En 1955 se constituyd la sociedad Plaza de Toros de Cali S.A., mediante
escritura publica No. 730 de junio 30, de la Notaria 42 de Cali, que actualmente es
una sociedad de economia mixta con el 63.32% de aporte privado. Dicha
sociedad, segun afirman los peticionarios, es la propietaria de la Plaza de Toros
Canaveralejo.

b. La Plaza de Toros Cafiaveralejo fue declarada monumento nacional por el
Decreto No. 1802 de 19 de octubre de 1995, y a partir de la Ley 397 de 1997, Ley
General de Cultura, es un Bien de Interés Cultural de la Nacion.

C. La Ley 1185 de 2008 modifico la Ley 397 de 1997 y regulé el Plan Especial
de Manejo y Protecciéon - PEMP, que debe adoptarse respecto de cada bien
material de interés cultural, de propiedad publica o privada, cuando sea necesario
tomar medidas para su proteccion y sostenibilidad.’

d. El 11 de febrero de 2014 se llevd a cabo en el Concejo Municipal de
Santiago de Cali el foro denominado “Una mirada colectiva al futuro de los
terrenos de la Plaza de Toros Canaveralejo”, con la asistencia de la Ministra de
Cultura, el Representante Legal de la Sociedad Plaza de Toros de Cali S. A. como
propietaria del inmueble, la Alcaldia de Santiago de Cali a través del Director de
Planeacion, el Concejo Municipal en pleno y la comunidad en general.

El representante legal de la Sociedad Plaza de Toros de Cali S. A. expuso el
interés en transformar la Plaza en un centro multipropdsito con el fin de obtener
una fuente de financiacion para la sostenibilidad de la misma Plaza de Toros, lo
cual requiere la venta a un particular de una parte de la zona de parqueaderos.

En la reunion la Ministra de Cultura aportd los documentos segun los cuales la
sociedad Plaza de Toros de Cali S.A. radicé en la Direcciéon de Patrimonio del
Ministerio de Cultura, su propuesta para la formulacién del PEMP.

e. En el foro se plante6 entonces "... el interrogante acerca de la competencia
para cambiar el uso del suelo asignado al inmueble...", que el Concejo de Cali, en

' Los peticionarios citan también el Decreto 763 de 2009 (Marzo 10) que reglamenta parcialmente
las Leyes 814 de 2003 y 397 de 1997 modificada por la Ley 1185 de 2008, "en lo correspondiente
al Patrimonio Cultural de la Nacién de naturaleza material."



ejercicio de sus funciones fij6 como "Especial Institucional" con “uso recreativo”
como principal, "...por lo cual no se entiende por qué un Plan de manejo pueda
integrar como parte de la conservacion del bien, la construccion de un centro
comercial, que nada tiene que ver con el uso de suelos actual."”

f. En criterio de los concejales, las afirmaciones de la Ministra sobre la
competencia del Ministerio de Cultura para aprobar o desaprobar la desafectacién
y el PEMP, desconocen las competencias del Concejo Municipal para la
regulacion del uso del suelo. En consecuencia, al dia siguiente del foro la
Comision de Plan y Tierras aprobo la proposicién de dirigirse a esta Sala de
Consulta para que resolviera el conflicto de competencias asi planteado.

g. Es claro en los documentos allegados que el PEMP no ha sido aprobado.
Sin embargo, tanto el Concejo Municipal de Santiago de Cali como el Ministerio de
Cultura expresaron en el mencionado foro y reiteraron en los escritos radicados
ante esta Sala, las razones y fundamentos juridicos que asisten a cada organismo
para afirmar que las modificaciones al uso del suelo que deban ser incorporadas al
PEMP son de su respectiva competencia.

Il. TRAMITE

Los informes secretariales que obran en el expediente dan cuenta del
cumplimiento del tramite ordenado por el inciso tercero del articulo 39 de la Ley
1437 de 2011 para lo cual se libraron las comunicaciones pertinentes y se fijo el
edicto por el término de cinco (5) dias (Fls. 133 a 139).

A folio 140 obra constancia de la Secretaria de la Sala informando que dentro del

término legal se recibid la intervencion escrita del Jefe de la Oficina Asesora
Juridica del Ministerio de Cultura.

Il. ARGUMENTOS DE LAS PARTES

1. Del Concejo Municipal de Cali

Si bien dentro del tramite adelantado por esta Sala no intervino el Concejo
Municipal de Cali, su posicidén se sustentd en el escrito que dio lugar a la presente
actuacion y en los documentos allegados con el mismo.

Asi pues, el Concejo se refirié a su facultad constitucional y legal para regular el
uso del suelo en su respectiva jurisdiccion y expedir los planes de ordenamiento



territorial, POT?; en particular destaco el principio de coordinacién entre los niveles
nacional y territorial, aplicable tanto a los POT como a la declaratoria de los bienes
de interés cultural y su manejo, de acuerdo con las leyes 388 de 1997, 397 de
1997 y 1185 de 2008.

Igualmente resefid que en ejercicio de sus competencias sobre el uso del suelo, el
Concejo Municipal de Santiago de Cali fij6 al predio que integra la Plaza de Toros
Canaveralejo, la “actividad especial institucional” y el “uso recreativo” como
principal; por lo cual sostuvo que no es factible que el PEMP integre, como parte
de la conservacion de ese bien, la construccion de un centro comercial.

Los aludidos documentos indican que el Plan de Ordenamiento Territorial, POT,
de Santiago de Cali, adoptado mediante el Acuerdo municipal 069 de 2000, en su
articulo 274 determiné:

“Conservacion de Areas de Actividad Especial Institucional. Los predios privados y
los bienes fiscales que tengan uso institucional recreacional tales como centros
sociales, clubes, equipamiento y espacios deportivos, recreativos, educativos,
culturales y de salud o de servicios urbanos basicos de escala regional, urbana,
conservara este uso y no podra cambiar el area de actividad institucional’.

También, que el Acuerdo 115 de 2003, “Por medio del cual se adoptan las fichas
normativas de los poligonos normativos correspondientes a las piezas urbanas de
la ciudad sur y suroccidental”, fij6 como area de actividad para la zona en donde
se localiza la unidad deportiva Alberto Galindo — Plaza de Toros- la
correspondiente a “especial institucional”’, de acuerdo con el POT, y en cuanto a
los usos del suelo, establecié como principal el recreativo, permitié la presencia
limitada de vivienda, y reiterd la prohibicion contenida en el articulo 274 del POT,
de cambiar el area de actividad especial institucional.

Esas decisiones administrativas fueron ratificadas en el articulo 4° del Acuerdo
municipal 129 de 2004 “Por medio del cual se denomina como parque el area
especial institucional que comprende el poligono 184 y 154 de la pieza
suroccidental de la ciudad, se le da el nombre de Gran Parque Central Adolfo
Carvajal Quelquejeu y se dictan otras disposiciones al respecto”; el articulo 4° en
cita dispuso:

“El area denominada conservara su Uso Especial Institucional, haciendo parte
del sistema de Patrimonio Cultural, de tal manera que tenga un plan especial para
su proteccion patrimonial, ambiental y paisajistico, dentro de los sistemas de
espacio publico y de equipamiento colectivo”. (Negrillas fuera del texto).

2 Citan el articulo 313, numeral 7 de la Constitucion Politica y las leyes 388 de 1997, 1185 de 2008
y 1454 de 2011, sus reglamentos y algunas decisiones jurisprudenciales.



Finalmente, con los fundamentos juridicos expuestos, la peticion del Concejo
Municipal de Santiago de Cali a la Sala fue elevada en los siguientes términos:

“(que) ... se resuelva el conflicto de competencia administrativa entre el Ministerio

de Cultura y el Concejo de Cali originado por el alcance e interpretacion que el
Ministerio de Cultura otorga al Plan Especial de Manejo y Proteccion — PEMP —
que entre otros aspectos pretende intervenir una parte de los predios donde se
encuentra localizada la Plaza de Toros Carnaveralejo de Santiago de Cali,,
especificamente en la zona de parqueaderos... y modificar sus usos de suelo,
como quiera que el area a vender sera utilizada para construir un centro
comercial.” (FI. 2)

2. Del Ministerio de Cultura

Como se indicé antes, dentro del tramite adelantado por esta Sala intervino el
Ministerio de Cultura por conducto del Jefe de la Oficina Asesora Juridica. (Fls.
141 a 146)

Aclaré en primer lugar que aun no existia un PEMP para la Plaza de Toros
Canaveralejo.

En segundo lugar y en consideracion a que dicha Plaza fue declarada monumento
nacional y por ende forma parte del patrimonio cultural de la Nacion, el
interviniente se refirid de manera amplia a la normatividad legal y reglamentaria
que configura el marco juridico de los bienes que integran el patrimonio en
mencion.

Afirmd, con apoyo en la jurisprudencia constitucional, que en ese marco juridico
existen asuntos de competencia de las entidades territoriales que no estan
supeditados al control del gobierno nacional, y otros que por su importancia
trascienden el interés territorial y entran en el ambito nacional mediante la
restriccion de las competencias de las autoridades territoriales, lo cual es propio y
pertinente en un Estado unitario. En este segundo grupo de asuntos estan los
bienes que integran el Patrimonio Cultural de la Nacion, como es el caso de la
Plaza de Toros Cafaveralejo de Cali.

Se refirid6 al marco regulatorio de los planes de ordenamiento territorial, y en
especial el articulo 10 de la Ley 388 de 1997 que identifica las reglas de mayor
jerarquia como determinantes de los POT segun el asunto de que se trate, asi:

"Determinantes de los planes de ordenamiento territorial. En la elaboracion y
adopcién de sus planes de ordenamiento territorial los municipios y distritos
deberan tener en cuenta las siguientes determinantes, que constituyen normas de
superior jerarquia, en sus propios ambitos de competencia, de acuerdo con la
Constitucion y las leyes:



“1.(...)

“2. Las politicas, directrices y regulaciones sobre conservacion, preservacion y uso
de las areas e inmuebles consideradas como patrimonio cultural de la Nacién y de
los departamentos, incluyendo el historico, artistico y arquitectonico, de
conformidad con la legislacion correspondiente.

3.(.)

Cité la doctrina y la jurisprudencia que ratifican el caracter obligatorio de las
normas sobre el patrimonio cultural de la Nacién en relacion con los POT; se refirio
en concreto a los PEMP, y destacd las competencias nacionales y territoriales
respecto de los bienes culturales de interés nacional y de interés territorial.

En especial cito las disposiciones de las Leyes 397 de 1997 y 1185 de 2008, en
punto a las competencias del Ministerio de Cultura respecto de los bienes de
interés cultural en el ambito nacional y de la aprobacién de los respectivos PEMP.

Concluyé que la normatividad legal en mencion es norma de superior jerarquia
para efectos del POT y que, en consecuencia, obliga al Concejo de Cali en el
ejercicio de sus competencias sobre el uso del suelo.

Recalc6 que el Ministerio ha estado atento a hacer efectivo el principio de
coordinaciéon en el entendido de que este no consiste en la imposicion de
decisiones o normativas nacionales o territoriales, sino en una accion coordinada y
armonica pero en la cual, por mandato legal, la decision final es del Ministerio de
Cultura.

Formuld su peticion a esta Sala asi:

"Debido a todo lo anterior, solicito a la Sala de Consulta y Servicio Civil, se
sirva declarar como competente unico y exclusivo para la aprobacion del
Proyecto de Plan Especial de Manejo y Proteccion de la Plaza de toros de
Canaveralejo, BIC del ambito nacional, al Ministerio de Cultura.” (Fl. 146)

IV. CONSIDERACIONES
1. Competencia

El articulo 112 de la Ley 1437 de 2011 por la cual se expidid el Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, entre las
funciones de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado relaciona
la siguiente:



“... 10. Resolver los conflictos de competencias administrativas entre organismos
del orden nacional o entre tales organismos y una entidad fterritorial o
descentralizada, o entre cualesquiera de estas cuando no estén comprendidas en
la jurisdiccion territorial de un solo tribunal administrativo.”

Asimismo, dentro del procedimiento general administrativo regulado en el CPACA,
el inciso primero del articulo 39 del Codigo en cita también estatuye:

“Conflictos de competencia administrativa. Los conflictos de competencia
administrativa se promoveran de oficio o por solicitud de la persona interesada. La
autoridad que se considere incompetente remitira la actuacién a la que estime
competente; si esta también se declara incompetente, remitira inmediatamente la
actuacion a la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado en relacién
con autoridades del orden nacional... En caso de que el conflicto involucre
autoridades nacionales y fterritoriales... conocera la Sala de Consulta y Servicio
Civil del Consejo de Estado.”

Es claro en los antecedentes, en el escrito del Concejo Municipal de Santiago de
Cali y en la intervencién del Ministerio de Cultura ante esta Sala, que ambas
autoridades reclaman competencia para adoptar las medidas relacionadas con el
uso del suelo respecto de una del predio que integra el bien de interés cultural de
la Nacion, Plaza de Toros Canaveralejo.

Es preciso advertir que en el presente caso estan documentados:

(i) la iniciativa de la sociedad de economia mixta Plaza de Toros de Cali S.A., para
proponer la adopcion de un Plan Especial de Manejo y Proteccion para la Plaza de
Toros Cafaveralejo con el objetivo de disponer de un area del predio para la venta
y construccion de un centro comercial que dé sostenibilidad a la misma Plaza;

(ii) el interés del Ministerio de Cultura en adelantar los tramites legales que
permitan determinar la necesidad, contenido y alcance de dicho PEMP y su
adopcion;

(iii) el interés del Concejo Municipal de Cali de clarificar oportunamente el alcance
de sus propias competencias por las eventuales modificaciones al uso del suelo
dispuesto en el POT vigente para el area requerida.

Las precisiones que en el sentido expuesto hace la Sala tienen como finalidad
destacar que efectivamente el conflicto que plantea la autoridad municipal
corresponde a una actuacién administrativa iniciada a partir de la solicitud de la



sociedad Plaza de Toros de Cali S.A., que esta habilitada para el efecto por el
articulo 32 del Decreto 763 de 20093

De manera que la Sala tiene la competencia para decidir de fondo el conflicto
planteado por cuanto estan dados los elementos exigidos para el efecto en el
articulo 39 de la Ley 1437 de 2011, esto es: (i) dos organismos o entidades de los
cuales por lo menos uno es del nivel nacional, (i) que niegan o reclaman
competencia (iii) para conocer de un determinado asunto (iv) de naturaleza
administrativa.

2. El problema planteado

El problema juridico que debe abordar la Sala se concreta en establecer si
tratandose de un bien de interés cultural de la Nacion, las competencias del
Ministerio de Cultura para su proteccion, sostenibilidad y eventuales
modificaciones, incluyen o no, las modificaciones al uso del suelo que, en principio
y por mandato constitucional, forman parte de las funciones de los concejos
municipales.

3. Dos decisiones precedentes de la Sala

En los primeros meses del presente afno 2014, la Sala emitid los siguientes
pronunciamientos sobre los temas principales del conflicto que ahora se estudia:

a. El 27 de febrero, la Sala resolvié la consulta elevada por el Ministerio de
Cultura* para establecer la posibilidad juridica de que a través de su respectivo
POT una autoridad territorial competente para expedirlo, pudiera modificar las
competencias y regulaciones legales en materia de patrimonio cultural del ambito
nacional.

El concepto, con el numero unico 2197, cuya reserva fue levantada por el
Ministerio consultante mediante el oficio numero 110-0143-2014 del 5 de marzo de
2014, es el fundamento de la presente decision.

3 Decreto 763 de 2009 (Marzo 10), “Por el cual se reglamentan parcialmente las Leyes 814 de
2003 y 397 de 1997 modificada por medio de la Ley 1185 de 2008, en lo correspondiente al
Patrimonio Cultural de la Nacién de naturaleza material.” Articulo 32. “Iniciativa de particulares para
formular los PEMP. Los particulares propietarios de bienes declarados BIC o incluidos en la LICBIC
pueden adelantar la formulacién del PEMP aunque no sea requerido por la autoridad competente,
con el fin de llevar a cabo acciones de proteccion y preservacion de los bienes.”

4 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, concepto del 27 de febrero de 2014,
radicacion No. 11001 03 06 000 2014 00007 00, Numero unico 2197, Consultante, Ministerio de
Cultura, Referencia, “Bienes de Interés Cultural. Plan de Ordenamiento Territorial.”



b. El 9 de abril, la Sala se declaro inhibida® para resolver un presunto conflicto
de competencias administrativas propuesto por un particular con la solicitud de
que se definiera “cual es la entidad competente para autorizar la venta de la zona
aledafia a la Plaza de Toros de Cali, mas concretamente la zona verde para
parqueaderos.”

La decision fue inhibitoria en razén a que el presunto conflicto se planted “por
parte del solicitante entre dos autoridades, una del orden municipal, el Concejo
Municipal de Cali y otra del orden nacional, el Ministerio de Cultura”, pero “no hubo
un planteamiento expreso e inequivoco entre las entidades respecto de las
atribuciones de una y otra en relacion con el tema planteado por el peticionario”,
ninguna reclamo6 competencia sobre el asunto referido y tampoco se nego a
tramitarlo, de modo que el conflicto ante la Sala no existio.

4, Las competencias en la proteccion, conservacion y sostenimiento de
los Bienes de Interés Cultural Nacionales- BIC.

Reitera la Sala los argumentos expuestos en el concepto rendido el 27 de febrero
de 2014, de los cuales destaca los que interesan directamente al conflicto que
ahora le corresponde decidir.

Por expreso mandato del articulo 72 constitucional®, el patrimonio cultural de la
Nacion se encuentra bajo la proteccion del Estado y para su efectividad se han
expedido las leyes 397 de 1997 (Ley General de Cultura) y 1185 de 2008, los
decretos 763 y 2941 de 2009, y las resoluciones 330 y 983 de 2010 del Ministerio
de Cultura, entre otras disposiciones.’

5 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Decision del 9 de abril de 2014, Radicacion
11001 03 06 000 204 00056 00, referencia “Conflicto de competencias entre el Municipio de Cali y
el Ministerio de Cultura”.

6 Constitucion Politica, Articulo 72: “El patrimonio cultural de la Nacion esta bajo la proteccion del
Estado. El patrimonio arqueolégico y otros bienes culturales que conforman la identidad nacional,
pertenecen a la Nacion y son inalienables, inembargables e imprescriptibles. La ley establecera los
mecanismos para readquirirlos cuando se encuentren en manos de particulares y reglamentaré los
derechos especiales que pudieran tener los grupos étnicos asentados en territorios de riqueza
arqueoldgica.”

7 También la Ley 1675 de 2013, sobre el patrimonio sumergido. Ademas, el Estado colombiano ha
suscrito multiples tratados internacionales, como: i) Tratado sobre la proteccion de muebles de
valor histérico, al cual adhiri6 Colombia a través de la Ley 14 de 1936. Los bienes sefalados en él
constituyen monumentos muebles, en virtud del articulo 7° de la Ley 163 de 1959, ii) Pacto Roerich
para la proteccion de las instituciones artisticas y cientificas y monumentos historicos, el cual fue
aprobado por la Ley 36 de 1936, iii) la Convencién sobre la Proteccién del Patrimonio Mundial
Cultural y Natural, suscrita en Paris el 16 de noviembre de 1972 y aprobada por la Ley 45 de 1983,
iv) la Convencion sobre las medidas que deben adoptarse para prohibir e impedir la importacion, la
exportacion y la transferencia de propiedad ilicita de bienes culturales, aprobada mediante la Ley



La Ley 397 de 1997 con las modificaciones y adiciones introducidas por la Ley
1185 de 2008, integré el Sistema Nacional de Patrimonio Cultural de la Nacion
(SNPCN) por:

“

. el conjunto de instancias publicas del nivel nacional y territorial que ejercen
competencias sobre el patrimonio cultural de la Nacién, por los bienes y
manifestaciones del patrimonio cultural de la Nacién, por los bienes de interés
cultural y sus propietarios, usufructuarios a cualquier titulo y tenedores, por las
manifestaciones incorporadas a la Lista Representativa de Patrimonio Cultural
Inmaterial, por el conjunto de instancias y procesos de desarrollo institucional,
planificacién, informacioén, y por las competencias y obligaciones publicas y de los
particulares, articulados entre si, que posibilitan la proteccion, salvaguardia,
recuperacion, conservacion, sostenibilidad y divulgacion del patrimonio cultural de

la Nacién”.®

Las entidades publicas que de acuerdo con las normas en cita integran el Sistema
Nacional de Patrimonio Cultural de la Nacién, son “el Ministerio de Cultura, el
Instituto Colombiano de Antropologia e Historia, el Archivo General de la Nacion,
el Instituto Caro y Cuervo, el Consejo Nacional de Patrimonio Cultural, los
Consejos Departamentales y Distritales de Patrimonio Cultural y, en general, las
entidades estatales que a nivel nacional y territorial desarrollen, financien,
fomenten o ejecuten actividades referentes al patrimonio cultural de la Nacion.”

Las mismas disposiciones legales asignan la coordinacion del Sistema al
Ministerio de Cultura, “para lo cual fijara las politicas generales y dictara normas
técnicas y administrativas, a las que deberan sujetarse las entidades y personas
que integran dicho sistema.”

El articulo 4° de la Ley 397 de 1997, modificado por el articulo 1° de la Ley 1185
de 2008, reguld la integracion del patrimonio cultural y especificé:

“Se consideran como bienes de interés -cultural de los ambitos nacional,
departamental, distrital, municipal, o de los fterritorios indigenas o de las
comunidades negras de que trata la Ley 70 de 1993 y, en consecuencia, quedan
sujetos al respectivo régimen de tales, los bienes materiales declarados como
monumentos, areas de conservacion historica, arqueolégica o arquitectonica,
conjuntos histéricos, u otras denominaciones que, con anterioridad a Ila

63 de 1986, v) la Convencion para la proteccion de los bienes culturales en caso de conflicto
armado, firmada en La Haya el 14 de mayo de 1954, aprobada por la Ley 340 de 1996 y vigente
para Colombia desde el 18 de septiembre de 1998 , vi) la Convencion para la salvaguardia del
patrimonio cultural inmaterial, aprobada por la Ley 1037 de 2006, vii) el Convenio de Unidroit sobre
los bienes culturales robados o exportados ilicitamente, aprobado por la Ley 1304 de 2009, y viii) la
Convencién sobre la proteccion y la promocion de la diversidad de las expresiones culturales,
aprobada a través de la Ley 1516 de 2012.

8 Cfr. Ley 397 de 1997, articulo 5° modificada por la Ley 1185 de 2008, articulo.2°



promulgacion de esta ley, hayan sido objeto de tal declaratoria por las autoridades
competentes, o hayan sido incorporados a los planes de ordenamiento territorial.”

Las leyes 797 y 1185 en comento regulan el procedimiento para la declaratoria a
que se refiere la norma transcrita; y el articulo 11 de la Ley 797, modificado por el
articulo 7 de la Ley 1185, regula el “Régimen Especial de Proteccion de los Bienes
de Interés Cultural”, del cual interesan los siguientes incisos:

“Régimen especial de proteccion de los bienes de interés cultural. Los bienes
materiales de interés cultural de propiedad publica y privada estaran sometidos al
siguiente Régimen Especial de Proteccion:

1. Plan Especial de Manejo y Proteccion. La declaratoria de un bien como de
interés cultural incorporara el Plan Especial de Manejo y Proteccion -PEMP-,
cuando se requiera de conformidad con lo definido en esta ley. EI PEMP es el
instrumento de gestion del patrimonio cultural por medio del cual se establecen las
acciones necesarias para garantizar su proteccion y sostenibilidad en el tiempo.

Para bienes inmuebles se establecera el area afectada, la zona de influencia, el
nivel permitido de intervencion, las condiciones de manejo y el plan de divulgacion
que asegurara el respaldo comunitario a la conservacion de estos bienes.

(--)

El Ministerio de Cultura reglamentara para todo el territorio nacional el contenido y
requisitos de los Planes Especiales de Manejo y Proteccion y sefalara, en dicha
reglamentacion, qué bienes de interés cultural de la Nacion, de los declarados
previamente a la expedicion de la presente ley, requieren de adopcion del
mencionado Plan y el plazo para hacerlo.

(--)

1.3. Incorporacién de los Planes Especiales de Manejo y Proteccion a los planes
de ordenamiento territorial. Los Planes Especiales de Manejo y Proteccion
relativos a bienes inmuebles deberan ser incorporados por las autoridades
territoriales en sus respectivos planes de ordenamiento territorial. El PEMP
puede limitar los aspectos relativos al uso y edificabilidad del bien inmueble
declarado de interés cultural y su area de influencia aunque el Plan de
Ordenamiento Territorial ya hubiera sido aprobado por la respectiva autoridad
territorial. (La negrilla es de la Sala).

(..)

1.5. Prevalencia de las normas sobre conservacioén, preservaciéon y uso de
las areas e inmuebles consideradas patrimonio cultural de la Nacién. De



conformidad con lo preceptuado en los numerales 2 del articulo 10 y 40 del articulo
28 de la Ley 388 de 1997 o las normas que los sustituyan, las disposiciones sobre
conservacion, preservacion y uso de las areas e inmuebles de interés cultural
constituyen normas de superior jerarquia al momento de elaborar, adoptar,
modificar o ajustar los Planes de Ordenamiento Territorial de municipios y distritos.
(La negrilla es de la Sala).

(..)

Los mandatos legales que la Sala resalta expresan la subordinacion de las
competencias de las entidades territoriales a la Constitucion y a la ley, propia de
un Estado descentralizado administrativamente pero unitario, que la reforma
constitucional de 1991 consagré en el articulo 287 de la Carta:

“Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus intereses, y
dentro de los limites de la Constitucién y la ley. En tal virtud tendran los siguientes
derechos:

1.(...)

2. Ejercer las competencias que les correspondan.

3.(.)"

Dentro del marco constitucional y legal que ahora se sintetiza, el concepto emitido
por la Sala el 27 de febrero de 2014, desarroll6 ampliamente la aplicacion del
principio de la jerarquia normativa para concluir que las competencias de los
concejos municipales sobre el uso del suelo estan sujetas a las decisiones que se
adopten en los PEMP relativos a bienes de interés cultural de la Nacion.

En efecto, las leyes 797 de 1997 y 1185 de 2008 imponen a los concejos
municipales el deber de incorporar a los respectivos planes de ordenamiento
territorial las decisiones que compete adoptar al Ministerio de Cultura cuando
decide la adopcion de un PEMP para un determinado bien de interés cultural de la
Nacion, que en su contenido pueden afectar o limitar el uso del suelo por definir o
ya definido en el POT del municipio en el que se encuentre localizado el BIC de
que se trate.

5. El caso concreto

La Plaza de Toros Canaveralejo es un inmueble ubicado en el area urbana del
Municipio de Santiago de Cali, y para su sostenimiento la sociedad de economia



mixta Plaza de Toros de Cali S.A., ha iniciado tramites tendientes a obtener las
autorizaciones que le permitan vender una parte del area de los parqueaderos
para construir un centro comercial, actividad que implica modificar el uso
institucional especial y recreativo que le asigno el POT vigente en el mencionado
municipio.

El Concejo Municipal de Santiago de Cali entiende que su funcion de
reglamentacién del uso del suelo, asignada en el articulo 313, numeral 7 de la
Constitucion Politica, no puede ser asumida por el Ministerio de Cultura en
ejercicio de su competencia de adopcion del Plan Especial de Manejo y
Proteccion, PEMP, requerido por la ley cuando deba intervenirse un bien de
interés cultural.

En criterio del Ministerio de Cultura, los usos del suelo forman parte del contenido
del PEMP y por consiguiente de sus competencias legales.

Pues bien, la Sala declarara competente al Ministerio de Cultura, en el presente
caso, por las siguientes razones:

a. La Plaza de Toros Cafaveralejo, ubicada en el municipio de Cali,
efectivamente fue declarada “monumento nacional” por el Decreto 1802 de 1995,
expedido por el Ministerio de Educacion Nacional en ejercicio de las competencias
conferidas por la Ley 163 de 1959, que fue la primera ley “sobre defensa y
conservacion del patrimonio histérico, artistico y monumentos publicos de la
Nacion.”

b. A partir de la vigencia de la Ley 797 de 1997, la Plaza de Toros
Canaveralejo es un bien de interés cultural de la Nacién y parte del patrimonio
cultural nacional, por mandato del articulo 4° original de la ley en cita, a cuyo
tenor:

“Articulo 4. Definicion de Patrimonio Cultural de la Nacién. El patrimonio cultural
de la Nacién esta constituido por todos los bienes y valores culturales que son
expresion de la nacionalidad colombiana, tales como la tradicién, las costumbres y
los habitos, asi como el conjunto de bienes inmateriales y materiales, muebles e
inmuebles, que poseen un especial interés histérico, artistico, estético, plastico,
arquitectonico, urbano, arqueolbgico, ambiental, ecologico, linglistico, sonoro,
musical, audiovisual, filmico, cientifico, testimonial, documental, literario,
bibliografico, museoldgico, antropolégico y las manifestaciones, los productos y las
representaciones de la cultura popular.

Las disposiciones de la presente ley y de su futura reglamentacion seran aplicadas
a los bienes y categorias de bienes que siendo parte del Patrimonio Cultural de la
Nacién pertenecientes a las épocas prehispanicas, de Ila Colonia, la



Independencia, la Republica y la Contemporanea, sean declarados como bienes
de interés cultural, conforme a los criterios de valoracion que para tal efecto
determine el Ministerio de Cultura.

PARAGRAFO 1o. Los bienes declarados monumentos nacionales con anterioridad
a la presente ley, asi como los bienes integrantes del patrimonio arqueolégico,
seran considerados como bienes de interés cultural.

(..).”

C. De conformidad con las disposiciones de las leyes 797 de 1997 y 1185 de
2008, el Ministerio de Cultura es el organismo nacional competente para adoptar
el Plan Especial de Manejo y Proteccion que las actividades destinadas a la
proteccion y sostenibilidad de los bienes de interés cultural de la Nacion, y por
consiguiente la Plaza de Toros Cafnaveralejo situada en el Municipio de Santiago
de Cali, requieran.

d. Las autoridades territoriales, y por lo tanto el Concejo Municipal de Santiago
de Cali, tienen el deber de incorporar en los planes de ordenamiento territorial el
uso del suelo que se determine en el correspondiente PEMP, tratandose de bienes
de interés cultural de la Nacidn que se encuentren en sus respectivas
jurisdicciones, conforme al mandato del articulo 11 de la Ley 797 de 1997
modificado por el articulo 7° de la Ley 1185 de 2008.

7. Términos legales

El procedimiento especialmente regulado en el articulo 39 de la ley 1437 de 2011
para que la Sala de Consulta y Servicio Civil decida los conflictos de competencias
que pudieren ocurrir entre autoridades administrativas, obedece a la necesidad de
definir en todo procedimiento administrativo la cuestion preliminar de la
competencia. Como la Constitucion prohibe a las autoridades actuar sin
competencia so pena de incurrir en responsabilidad por extralimitacion en el
ejercicio de sus funciones (articulo 6°), y el articulo 137 de la ley 1437 de 2011
prevé que la expedicion de actos administrativos sin competencia dara lugar a su
nulidad, se tiene que mientras no se determine cual es la autoridad obligada a
conocer y resolver, no corren los términos previstos en las leyes para que decidan
los correspondientes asuntos administrativos.

Debido a estas razones de orden constitucional y legal, los términos a que estan
sujetas las autoridades para cumplir oportunamente sus funciones tampoco corren
mientras la Sala de Consulta y Servicio Civil no dirima la cuestion de la
competencia. De ahi que conforme al articulo 39 “mientras se resuelve el confiicto,



los términos sefialados en el articulo 14 (sobre derecho de peticion) se
suspenderan”. En el mismo sentido el articulo 21 del CPACA, tratandose de
“funcionario sin competencia”, dispone: “los términos para decidir se contaran a
partir del dia siguiente a la recepcion de la peticion por la autoridad competente”.

Los anteriores son también los motivos por los cuales, cuando se tramiten
impedimentos o recusaciones queda en suspenso la competencia del funcionario
concernido, como se desprende del contenido del articulo 12 del Cdodigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo cuando
establece: “la actuacion administrativa se suspendera desde la manifestacion del
impedimento o desde la presentacion de la recusacion, hasta cuando se decida”.

Con fundamento en las consideraciones precedentes, en la parte resolutiva se
declarara que en el presente asunto los términos que se hallaren suspendidos se
reanudaran o empezaran a correr a partir del dia siguiente al de la comunicacion
de la presente decision.

Por lo expuesto, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado,

RESUELVE:

PRIMERO: Declarar competente al Ministerio de Cultura para adoptar los
aspectos relativos al uso del suelo, dentro del Plan Especial de Manejo y
Proteccion —PEMP-, que en ejercicio de sus competencias y bajo el principio de
coordinacion con las autoridades competentes del Municipio de Santiago de Cali,
decida adoptar para la Plaza de Toros Cafaveralejo, ubicada en ese municipio,
dada la condicion de Bien de Interés Cultural de la Nacion que tiene dicha Plaza
de Toros.

SEGUNDO: Remitir el expediente de la referencia al Ministerio de Cultura por
conducto del Jefe de la Oficina Asesora Juridica del mismo Ministerio.

TERCERO: Comunicar la presente decision al Concejo Municipal de Santiago de
Caliy a la Sociedad Plaza de Toros de Cali S.A.

CUARTO: Los términos legales a que esté sujeta la actuacion administrativa en
referencia se reanudaran el dia siguiente al de la comunicacion de la presente
decision.

La anterior providencia se estudié y aprobd en la sesion de la fecha.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley/2011/ley_1437_2011.html#14
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