REPUBLICA DE COLOMBIA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA
SECCION PRIMERA
SUB SECCION B

Bogota D.C., treinta (30) de mayo de dos mil diecinueve (2019).

Magistrado Ponente: OSCAR ARMANDO DIMATE CARDENAS

Expediente: No. 25000-23-41-000-2018-00683-00

Demandante: KARIN IRINA KUHFELDT SALAZAR Y
OTROS

Demandados: MINISTERIO DE CULTURA Y OTROS

Referencia: ACCION POPULAR - MEDIDA CAUTELAR

Procede el Despacho a decidir sobre la medida cautelar solicitada por la
parte demandante el 8 de abril de 2019 (fls. 321 a 340 cuaderno

medida cautelar).

I. ANTECEDENTES.
1. La demanda.

Mediante escrito radicado el 5 de julio de 2018 ante la Secretaria de la
Seccion Primera de esta Corporacion, los ciudadanos Karin Irina
Kuhfeldt Salazar, Carlos Augusto Lozano Bedoya y Helena Weisner
Tovar, actuando en nombre propio, interpusieron demanda en ejercicio
del medio de control de proteccion de los derechos e intereses
colectivos (accion popular) contra el Ministerio de Cultura, Alcaldia
Mayor de Bogota, Secretaria de Cultura, Recreacion y Deporte,
Departamento Administrativo de Espacio Publico, Instituto de Desarrollo
Urbano, Instituto Distrital de Patrimonio Cultural, Instituto Distrital de
Recreacion y Deporte, e Ingenieros Consultores Civiles y Eléctricos S.A
INGENTEC, a fin de evitar la vulneracion de los derechos e intereses
colectivos consagrados en los literales a), b), d), e), f) y m) del articulo
40 de la Ley 472 de 1998, relativos a la moralidad administrativa, la
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defensa del patrimonio publico, la defensa del patrimonio cultural de la
Nacién, al goce del espacio publico y la utilizaciéon y defensa de los
bienes de uso publico y al goce de un ambiente sano y la realizacion de
construcciones, edificaciones y desarrollos urbanos respetando las
disposiciones juridicas y dando prevalencia al beneficio de la calidad de
vida de los habitantes, con ocasion del proceso contractual identificado
con el No. 1073 de 2016, adelantado por las entidades antes citadas,
cuyo objeto es: “Actualizacién, complementacion, ajustes, de los disefios
existentes, y/o elaboracion de los estudios y disefios, para la adecuacién al
sistema Transmilenio de la carrera 7 desde la calle 32 hasta la calle 200,
ramal de la calle 72 entre carrera 7 y avenida Caracas, patio portal,

conexiones operacionales calle 26, calle 100, calle 170 y demas obras
complementarias, en Bogota D.C.”

2. Tramite procesal.

2.1 Mediante auto del 3 de agosto de 2018, se admitid la demanda de
la referencia (fls. 732 a 737 cdno. ppal.).

2.2 Por auto del 19 de septiembre de 2018, se resolvié denegar la
solicitud de medida cautelar presentada con el escrito contentivo de la
demanda (fls. 197 a 239 cuaderno medida cautelar). Contra la citada
providencia la parte demandante interpuso recurso de reposicion el cual
se resolvid mediante auto del 30 de octubre de 2018 (fls. 297 a 318
ibidem), en el cual no se repuso la decision de denegar la medida
cautelar solicitada.

2.3 Mediante escrito presentado el 8 de abril de 2019, la parte
demandante presentd solicitud de medida cautelar de urgencia (fls. 321
a 339 cuaderno medida cautelar).

2.4 A través de auto del 9 de abril de 2019 (fls. 341 a 343 ibidem), se
denegd la solicitud de resolver de urgencia la medida cautelar
presentada por la parte demandante y se ordend correr traslado a la

parte demandada.
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3. La solicitud de medida cautelar.

La parte actora, mediante escrito del 8 de abril de 2019 (fls. 321 a 340
cuaderno medida cautelar), presentd solicitud de medida cautelar,
pretendiendo precaver y/o evitar un inminente dafo cierto a los

derechos colectivos, antes sefialados en los siguientes términos:

"PETICION

Solicito respetuosamente a Su Despacho ordenar al IDU que suspenda la
licitacion del Grupo 1, referido a la obra entre la Calle 32 a la Calle 70, de la
licitacion IDU-LP-SGI-014-2018 correspondiente a la "Construccién para la
adecuacion al Sistema de Transmilenio de la Carrera 7 desde la Calle 32 hasta la
Calle 200, Ramal de la Calle 72 entre Carrera 7 y Avenida Caracas, Patio Portal,
Conexiones Operacionales”, hasta tanto se produzca un fallo definitivo en el
presente proceso.

La parte actora sustenta la medida cautelar manifestando en sintesis lo

siguiente:

a) Advirtid que con posterioridad a la presentaciéon de la demanda, el 1°
de agosto de 2018, la Ministra de Cultura expidi6 la Resolucion 2663
mediante la cual autorizd "la primera fase de la propuesta de intervencion
del Parque Nacional Olaya Herrera, en el borde occidental del andén y la
alameda existente del Parque Nacional y las acciones de intervencién en su
zona de influencia”, con la especifica aclaracion de que para la ejecucion
de los correspondientes tratamientos silviculturales y fitosanitarios
dispuestos en la propuesta de disefio paisajistico y urbanistico
planteado, se debera contar con los correspondientes permisos emitidos

por las autoridades correspondientes.

Sefalé que en la decisidon que denegd la solicitud de medida cautelar
presentada con la demanda, adoptada mediante auto del 19 de
septiembre de 2018 por el Magistrado Ponente, si bien se hizo una
referencia general al contenido de cada uno de los derechos colectivos
invocados segun el desarrollo jurisprudencial de los mismos por parte
del Consejo de Estado, se centrd en la amenaza al derecho colectivo al
patrimonio cultural, de conformidad con el eje de la solicitud, y advirtio
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que no se habia demostrado probatoriamente la inminencia del dafo

en relacion con los derechos colectivos invocados.

Indicé que para esa fecha, solo existia en ejecucion el contrato IDU para
la adecuacion de los disefios para la construccién de la troncal y no se
habia abierto la licitacién de la troncal de Transmilenio por la carrera
Séptima.

Anotéd que el proceso IDU-LP-SGI-014-2018 con el objeto de la
"Construccion para la adecuacion al sistema Transmilenio de la Carrera 7 desde
la Calle 32 hasta la Calle 200, Ramal de la Calle 72 entre Carrera 7 y Avenida
Caracas, Patio Portal, Conexiones operacion y demdas obras complementarias",

fue declarado abierto el 12 de diciembre de 2018.

Explicé que la licitacion estd conformada por 8 grupos o tramos de la
troncal, siendo el Grupo 1 el correspondiente a la "Construccion para la
adecuacion al sistema Transmilenio de la Troncal Carrera Séptima desde la
Calle 32 hasta la Calle 70, conexiones operacionales y demas obras
complementarias”, en el cual esta incluida la intervencién en el Parque
Nacional.

Afadid que de conformidad con el cronograma de la licitacién, la
Audiencia de Adjudicacién y apertura del sobre economico estd fijada
para celebrarse el dia 29 de abril 0 2 de mayo de 2019 a las 9:00 am.

Agregd que en el escrito de la accion popular se demanda la proteccion
del derecho colectivo "a la realizacion de las construcciones,
edificaciones y desarrollos urbanos respetando las disposiciones
juridicas, de manera ordenada, y dando prevalencia al beneficio de la
calidad de vida de los habitantes" establecido en el articulo 49, literal m)
de la Ley 472 de 1998, por el desconocimiento de los articulos 242 y
252 el Decreto Distrital 190 de 2004 - POT- en relacién con la exigencia
de la existencia previa de un Plan Director para cualquier intervencion

en los parques distritales.
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También se demandd la proteccion del derecho colectivo "al goce del
espacio publico y la utilizacién y defensa de los bienes de uso publico”
(art. 4, literal d) de la Ley 472 de 1998), en tanto se desconocen las
disposiciones del POT que determinan el sistema de espacio publico del
distrito (art. 21), que incluye a los parques distritales, y que definen la
politica de espacio publico (art. 13), cuyo objetivo principal es el de
aumentar el indice de zonas verdes por habitante, el drea de transito

libre por habitante, su disfrute y aprovechamiento econémico.

Igualmente se invoco el derecho colectivo a un ambiente sano (articulo
4, literal a) de la Ley 472 de 1998), en tanto el Parque Nacional, como
parque y ecosistema, es patrimonio natural y hace parte de la
estructura ecoldgica principal del Distrito Capital, cuya finalidad es la
"conservacion y recuperacion de los recursos naturales, como la biodiversidad,
el agua, el aire y, en general, del ambiente deseable para el hombre, la fauna

y la flora” como lo dispone el articulo 72 del Decreto 190 de 2004.

El Parque Nacional es un parque metropolitano del Distrito como lo
dispone el articulo 244 del POT, y como tal forma parte del espacio
publico (art. 21 del POT) e integra, como ecosistema, la estructura
ecologica principal (art. 16-1 del POT), hace parte de los espacios
verdes de uso colectivo reguladores del equilibrio ambiental, es
representativo del patrimonio natural y constituye garantia del espacio
libre destinado a la recreacion, contemplacion y ocio de los habitantes
del Distrito (art. 242 del POT), segun se indicé en el escrito de la
demanda.

El Pargue Nacional aparece referenciado en el POT en el articulo 244 del
Decreto 190 de 2004 -que identifica los parques distritales-, con dos
codigos PM2-A y PM2-B, como también se indico en la accion.

Segun lo confirma la Secretaria Distrital de Planeacidn en una respuesta
a un derecho de peticidon -tratado como consulta-, la cartografia del POT

ilustra los dos poligonos PM2-A y PM2-B como correspondientes al
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denominado sector historico del Parque (PM2-A) y a la segunda etapa
sector central (PM2-B), y segun lo informado el denominado sector
histérico del Parque en la cartografia del POT se corresponde en su
integridad con el sector declarado como Monumento Nacional -hoy
BICN- mediante el Decreto 1756 de 1996.

El sector histérico no solo incluye los bienes monumentales, esculturas y
senderos pertenecientes al disefio original, sino que incluye zonas
verdes, arboles, parte del cauce del rio Arzobispo y canchas deportivas,
concretamente cancha de futbol, de hockey, pista de patinaje y canchas
de baloncesto y de tenis.

La intervencion del Parque Nacional, incluida en la licitacion en curso
para la construccion de la troncal de Transmilenio por la carrera
séptima, modifica el drea del sector histérico en tanto suprime la

Alameda, modifica el talud adyacente, implica |la tala de los arboles gque
se encuentran en la alameda y en el talud, y modifica la instalaciéon de

bancas y luminarias monumentales, tal como se evidencia en los planos

oficialmente radicados por el Distrito ante el Ministerio de Cultura.

Segun consta en respuesta a un derecho de peticion elevado por los
actores, el Instituto Distrital de Recreacion y Deporte-IDRD-informé que
"el parque de su interés no cuenta con Plan Director aprobado por la Secretaria

Distrital de Planeacion”.

Ninguna de las autoridades demandadas ha desvirtuado la inexistencia
del Plan Director del Parque Nacional, ni en el escrito de contestaciéon de
la demanda, ni en la oposicion a la solicitud de medida cautelar. Por el
contrario, los escritos de contestacion de la demanda y de oposicién a la
solicitud de medida cautelar del IDRD confirman que dicho acto

administrativo no existe.

La ausencia de Plan Director para la intervencion del Parque Nacional
desconoce la expresa e incondicionada prohibicion del POT de

intervenciones en los parques de escala regional, metropolitana o zonal
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sin contar previamente con el acto administrativo que contenga el Plan

Director.

La proximidad de la adjudicacion de la licitacion constituye una amenaza

real e inminente de vulneracion de los derechos colectivos citados.

Indicé que hay un hecho nuevo que sustenta la solicitud de medida
cautelar y es la apertura de la licitacién, que a la fecha de la
presentacion de la demanda era incierta, tanto en su realizacion como

en la época en que se concretaria.

La demanda que origina el presente proceso se sustenta en que la
amenaza a los derechos colectivos radica en la inexistencia de un Plan
Director aprobado para el Parque Nacional -definido en el articulo 244
del POT como Parque Metropolitano-, Plan Director que, por expreso
mandato del articulo 252, se exige para todo parque regional,
metropolitano o zonal del Distrito. Por orden categoérica del paragrafo 2°
de esta disposicién, se proscribe "intervencion alguna en los parques de
escala regional, metropolitana y zonal, hasta tanto se apruebe,
mediante decreto, el respectivo Plan Director", admitiendo Unicamente
obras para la mitigacién de riesgos.

Advirtié que con la inexistencia de dicho Plan Director para el Parque
Nacional se puede demostrar esta omision de desarrollo normativo: con
la afirmacion del responsable de la elaboracién del proyecto y del
cumplimiento del acto administrativo en el momento en que fuera
expedido. Es asi como en la demanda, en el anexo de pruebas, se
adjunté una respuesta a un derecho de peticiéon por parte del Instituto
Distrital para la Recreacion y el Deporte -IDRD, en el que se expresa,

sin lugar a dudas, que dicho acto administrativo no existe.

Argumentd que para el Parque Nacional, la normatividad que lo rige
ordena la expedicion de dos actos administrativos de gestion y
gobernanza del mismo.
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b) El Parque Nacional como Bien de Interés Cultural de la Nacién debe
estar regido por el Plan Especial de Manejo y Proteccion -PEMP-, que 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"”, y que en el caso de inmuebles debe definir
el area afectada - es decir, el drea declarada como patrimonial-, la zona
de influencia, el nivel permitido de intervencion, las condiciones de
manejo y el plan de divulgacion necesario para logar el respaldo
comunitario a su conservacion, como lo dispone el articulo 7 de la Ley
1185 de 2008.

El objetivo del Plan Especial de Manejo y Proteccion-PEMP, en los
términos del articulo 2.4.1.1.1. del Decreto 1085 de 2015, debe ser el
de definir las condiciones para la articulacion de los bienes con su
contexto fisico, arquitectonico, urbano o rural y su entorno, con el fin de
asegurar la conservacion de sus valores patrimoniales y la mitigacion de
los riesgos a los que se puedan ver sometidos y precisar las acciones de
conservacion de caracter preventivo y correctivo; establecer las
condiciones fisicas, de mantenimiento y conservacion; adoptar
mecanismos que permitan su recuperacion y sostenibilidad; y establecer
estrategias que propicien la apropiacion por parte de la comunidad.

El segundo acto administrativo ordenado para el Parque es el del Plan
Director, acto administrativo del orden distrital ordenado por el Decreto
190 de 2004 -POT-, cuyo objetivo es el de la "preservacién, manejo,
intervencion y uso de los parques de escala regional, metropolitana y zonal"
(paragrafo 2 del articulo 242). Los planes directores constituyen
procesos técnicos que contienen decisiones administrativas para
desarrollar y complementar el Plan de Ordenamiento Territorial (articulo.
43).

Los planes directores deben contener, como minimo, segun la misma

disposicién, unos lineamientos, entre los que cabe resaltar el literal a),

que ordena especificar "la relacion con otros componentes de la
estructura ecoldgica principal y regional, la conectividad con la region. y
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el literal c), que ordena sefalar "las normas que establezcan las

autoridades ambientales para este tipo de parques debera sefalar

aspectos como la estructura administrativa y de gestion del parque, las
especificaciones del ordenamiento interior (circulacién peatonal,
ciclorrutas, circulacion vehicular), los indices de ocupacién, "las
determinantes paisajisticas, el manejo de la topografia, los linderos y el
tratamiento de espacios exteriores”, y la localizaciéon del mobiliario

urbano, entre otros.

En relaciéon con los parques de escala metropolitana, el articulo 252 del
Decreto 190/04 define otras exigencias que deben estar determinadas
en el Plan Director, tales como los indices de ocupacién de las
edificaciones requeridas para el desarrollo del parque (5%del total) y de
las zonas duras (hasta 25% (articulo 253); prohibiciones y reglas sobre
los cerramientos o controles (articulo 254) y los andenes perimetrales
(art. 255).

Los objetivos v el contenido de los dos actos de gestidon es diferente: el

primero se concentra en los aspectos de conservacion del bien

patrimonial, mientras el sequndo se refiere a la relacion del parque

como_ecosistema con la estructura ecoldgica principal, y a sus fines
como elemento del espacio publico y de recreacién y esparcimiento.

Este doble tratamiento normativo del Parque Nacional tiene sentido en
razon de su excepcional condicién, como parque metropolitano -que es
su vocacion desde su fundacién- y como Bien de Interés Cultural, y sin
que esta doble connotacion sea obstaculo, a pesar de los objetivos
distintos que persiguen el PEMP y el Plan Director, para su
complementariedad.

El Instituto Distrital de Recreacion y Deporte-IDRD en la contestacion de
la demanda afirma que el articulo 10 de la Ley 388 de 1997, sefala que
"las politicas, directrices y regulaciones sobre conservacion, preservacion y uso

de las dreas e inmuebles consideradas como patrimonio cultural de la Nacién y



10

Expediente No. 250002341000201800683-00
Actor: Karin Irina Kuhfeldt Salazar, Carlos Augusto Lozano y Otros
Accion Popular - Medida Cautelar

de los departamentos..." son determinantes de mayor jerarquia que deben
ser respetadas en la elaboracion de los planes de ordenamiento distrital
y municipal, "no le es juridicamente viable al Distrito Capital intervenir
un bien de interés cultural de la Nacién a través de un Plan Director.

En apoyo de su aserto transcribe un aparte de un concepto de la Sala de
Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, conforme al cual, en
virtud del principio de jerarquia normativa no le es dable a un acto
administrativo como lo es el POT modificar las competencias y
regulaciones previstas en la legislacion nacional sobre patrimonio

cultural.

Aclaro que dicho concepto no tiene ninguna aplicabilidad en relacion con
el mandato del Plan Director, pues el mismo se basd en una consulta
elevada por el Ministerio de Cultura en relacién con una lectura del
Decreto Distrital 364 de 2013 que pretendio derogar el POT actualmente
vigente y se encuentra suspendido por orden del Consejo de Estado
conforme a la cual las intervenciones en bienes de interés cultural en el
distrito no solo requeririan la autorizacion del Ministerio de Cultura sino
del Instituto Distrital de Patrimonio Cultural, tema totalmente distinto al
gue se aborda en la accion popular y en este escrito. En consecuencia,
no resulta pertinente para resolver una supuesta e inexistente
incompatibilidad entre los mandatos derivados de los dos cuerpos
normativos.

La expedicion de un Plan Director no equivale a una intervencién del
patrimonio cultural. De conformidad con el articulo 38 del Decreto 763
de 2009 (codificado en el art. 2.4.1.4.1 del DUR 1080/15) por
intervencion de Bien de Interés Cultural-BIC "se entiende todo acto que
cause cambios al bien de interés cultural o que afecte el estado del
mismo" y "comprende la elaboraciéon de estudios técnicos, disefios y
proyectos, hasta la ejecucion de obras o de acciones sobre los bienes”.
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Un plan director, es un proceso técnico que contiene "decisiones
administrativas para desarrollar y complementar el Plan de
Ordenamiento Territorial", como ya se indicd. Es un acto administrativo
destinado a fijar unas reglas y parametros de observancia obligada para
la gestidon de los parques, en tanto componentes del espacio publico y
de la estructura ecoldgica principal. También fija parametros de
intervencion, en tanto que sefala el porcentaje de areas verdes a
respetar, o el maximo de areas duras admisibles, las determinantes
paisajisticas, o el manejo de la topografia, pero no constituye por si

mismo una intervencion patrimonial.

Manifestd que es falsa la aseveracion del apoderado del Instituto
Distrital de Recreacion y Deporte-IDRD de que el Plan Director
constituiria una intervencién juridicamente inadmisible en un Bien de
Interés Cultural Nacional-BICN por parte del Distrito Capital, con la cual
pretende invalidar el mandato del POT para el Parque Nacional.

Tampoco resulta aceptable el argumento esgrimido por el Instituto
Distrital de Recreacion y Deporte-IDRD, conforme al cual la
manifestacion contenida en la Resolucién 2663 de 2018 firmada por la
Ministra de Cultura, de que el proyecto de intervencién en el Parque
cumple con los requisitos exigidos por el Ministerio de Cultura para la
autorizacion de este tipo de proyectos, demuestra el cumplimiento por
parte del Distrito de toda la normatividad aplicable al Parque y suple el
requisito del Plan Director exigido por el POT. Y no lo es, porque las
competencias del Ministerio de Cultura se extienden tan solo a la
preservacién y conservacion de los bienes patrimoniales materiales e
inmateriales, y no incluyen competencias en relacion con el uso del

espacio publico, o con la proteccién ambiental ni la recreacion.

Argument6 que de conformidad con el Decreto Ley 1421 de 1993 norma
con rango legal, constituye una atribuciéon del Alcalde Mayor la de velar
por el respeto del espacio publico y su destinacion al uso comun (num.
16, art. 38). De igual forma, por mandato de la Ley 99 de 1993, el
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Distrito Capital es integrante del Sistema Nacional Ambiental-SINA y por
lo tanto, es la autoridad con competencia para hacer cumplir los
principios y reglas que la ley define en materia ambiental en la
circunscripcion distrital, para beneficio de sus habitantes actuales vy
futuros. Y, también por mandato legal y administrativo, le corresponde
al Distrito el fomento del deporte, la recreacion, la actividad fisica de los
habitantes de la ciudad, actividades todas que se realizan en el Parque
Nacional.

Ninguna de estas funciones y competencias le corresponden al Ministerio
de Cultura, ni se encuentran cobijadas en la regulacion de un Plan
Especial de Manejo y Protecciéon-PEMP definido para la conservacion de
los Bienes de Interés Cultural-BIC, por lo que mal podria la autorizacién
de intervencion en el Parque Nacional expedida por esta cartera
considerar estos aspectos.

Tampoco puede afirmarse que el Plan Distrital para la Recuperacion
Integral del Parque Nacional Olaya Herrera, elaborado y presentado por
el Instituto Distrital de Patrimonio Cultural-IDPC ante el Ministerio de
Cultura, constituya un reemplazo del Plan Director, como adicionalmente
afirma el IDRD, porque se trata de una intervencion material, no de un
compendio normativo referido al ordenamiento del territorio distrital en
relaciéon con la conformacion y preservacién de la estructura ecoldgica
distrital de la que hace parte el parque como ecosistema, con sus
arboles, zonas verdes o el rio Arzobispo, como tampoco a los elementos

de administracion y gestion de las zonas deportivas.

El hecho de gue el Consejo Nacional de Patrimonio Cultural -CNPC-haya
considerado viable el Plan de Recuperacion Integral del Parque Nacional,
incluido el proyecto de intervencion integral del mismo descrito como
fase, no significa que el Ministerio de Cultura o el Consejo Nacional de
Patrimonio Cultural-CNPC se hayan atribuido funciones que legalmente
no les competen, como tampoco que las autoridades distritales pueden

omitir sus funciones legales.
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A pesar de las reiteradas manifestaciones del Instituto Distrital de
Recreacion y Deporte- IDRD de que el plan director es juridicamente
inadmisible y no se requiere, el mismo Distrito, en el referido Plan de
Recuperacion, prometié la elaboracién de un plan director para el
Parque, posterior a la intervenciéon ya autorizada, en contravia del
perentorio mandato del POT.

Tanto como area afectada del Bien de Interés Cultural-BIC, y como
parque metropolitano segun el POT, el sector histérico del Parque
Nacional constituye una unidad, una integralidad con dos regulaciones
diferentes con objetivos distintos, por lo que no puede sostenerse, sin
apoyo legal alguno, que el PEMP suple las necesidades y objetivos del
Plan Director.

No existe norma alguna, en materia de conservacion patrimonial, ni de
ordenamiento territorial, que proscriba que un parque declarado Bien de
Interés Cultural-BIC pueda ser también objeto de regulacién por un plan
director, en relacion con aspectos diferentes a los del patrimonio
cultural, como lo son las variables paisajisticas, la conservacién y
cuidado de las especies forestales, la proteccion del recurso hidrico, la
administracion de escenarios deportivos, la prestacion de servicios de

alimentacion o de alquiler de espacio publico.

Las particulares caracteristicas del sector histérico del Parque Nacional
demandan no solo el respeto y la adecuada gestion por el bien
patrimonial y sus valores, sino también el respeto y la adecuada gestion
de su patrimonio natural, del servicio que presta como integrante del
espacio publico disponible para la ciudadania, asi como de los espacios
deportivos y recreativos. No puede olvidarse que en el sector historico
se encuentran especies forestales, algunas de ellas identificadas como
patrimoniales, zonas verdes, casetas de expendio de comidas y se
realizan actividades recreativas y deportivas. También se explota
econdmicamente el espacio publico disponible en el Parque para

diferentes eventos, tales como ferias de oferta y venta de productos o
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realizacion de audiovisuales. Todas estas otras actividades y los
escenarios en que ellas se realizan en el sector histérico del Parque son
las que deben ser objeto de regulacion por el inexistente plan director,

sin el cual, se reitera, no puede haber intervencién alguna.

La coexistencia de tan variados propodsitos y espacios en el Parque,
sumados a su caracter patrimonial imponen ciertamente armonia vy
coordinacion entre los dos planes; lo que no puede afirmarse ni
pretenderse es que la autorizacion de intervencién por parte de la
autoridad a cargo de la conservacion del patrimonio anule por completo
la calidad de parque, de espacio publico, de patrimonio natural y
ecoldgico y la aplicacion y vigencia del Plan de Ordenamiento Territorial
del Distrito, a cargo de la regulacion de esas materias, asi como de su
perentorio mandato de demandar la previa existencia de un plan
director para el Parque Nacional para cualquier intervenciéon que se

realice en él.

Tal como se encuentra proyectada la intervencion en el Parque Nacional,
esta no puede caracterizarse como una obra de mitigacion, que es la
unica excepcién que determina el POT para una obra en ausencia de
plan director, lo que constituye un desconocimiento a una norma de
ordenamiento territorial distrital.

La amenaza a los derechos colectivos invocados, representados en el
Parque Nacional, de conformidad con lo argumentado y demostrado en
el presente escrito y en la demanda, es seria, se encuentra fundada en
la inobservancia de la normatividad aplicable, estd probada y es
inminente. La adjudicacién de la licitacion para el Grupo 1 de la troncal
de Transmilenio por la Séptima y la realizacién material de la
intervencidén en el Parque Nacional implicaria un perjuicio irremediable a
los derechos colectivos cuya proteccion se demanda y torna en ineficaz
la sentencia que se profiera en este proceso. Y una decisién definitiva

sobre la amenaza que se cierne sobre ellos, una vez se haya adjudicado
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la obra, podria implicar un perjuicio adicional en tanto podria implicar la

afectacion de derechos adquiridos de los adjudicatarios.

4. Traslado de la solicitud.

Mediante auto del 9 de abril de 2019 (fls. 341 a 343 cdno. de medida
cautelar), se denegd la solicitud de resolver de urgencia la medida
cautelar y se ordend correr traslado de la misma a las entidades
demandadas por el término de cinco (5) dias, a fin de que realizaran las

manifestaciones a que hubiere lugar.

4.1 Instituto Distrital de Recreacion y Deporte-IDRD.

Mediante escrito radicado el 12 de abril de 2019 (fls. 349 y 350
cuaderno medida cautelar), el Instituto Distrital de Recreacion vy
Deporte-IDRD, descorrio traslado de la medida cautelar, oponiéndose a
la misma, manifestando, en sintesis, lo siguiente:

Senalé que los accionantes no han demostrado la existencia de la
urgencia para el perfeccionamiento de la medida cautelar, ni ningun
argumento factico que permita una proteccion inmediata de los
derechos, pues como se ha anunciado, no existe prueba alguna que
determine que por las actuaciones a desarrollar por el Distrito (licitacion
publica IDU-LP-SGI-014-2018), se vulneran los derechos colectivos
alegados por los accionantes, cuando pese a referirse a la licitacion
como un hecho sobreviniente, la argumentacién de la misma
corresponde a la presentada por ellos inicialmente y que fue denegada
acertadamente por el Despacho.

4.2. Instituto de Desarrollo Urbano-IDU.

Mediante escrito presentado el dia 24 de abril de 2019 (fls. 362 a 368
cuaderno medida cautelar), el Instituto de Desarrollo Urbano-IDU
descorrio traslado de la medida cautelar solicitada por el actor popular,
oponiéndose al decreto de la misma, manifestando, en sintesis, lo

siguiente:
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Sefialé6 que habiéndose establecido que se aducen como hechos
sobrevinientes o nuevos la expedicién de la Resolucién 2663 del 1° de
agosto de 2018 por el Ministerio de Cultura, la apertura del proceso
licitatorio IDU-LPS-SGI-014-2018, que incluye la intervencién del Parque
Nacional, es necesario comprobar si estos acaecimientos, por si solos,
entrafian un "dafio inminente" a los derechos colectivos, y que se trata
de hechos verdaderamente nuevos, esto es, desconocidos para la fecha
en que se presentd la demanda.

Adicionalmente, a esta pretension incidental se le deben aplicar los
condicionamientos del articulo 231 de la Ley 1437 de 2011, relativos a
que el demandante haya presentado "los documentos, informaciones,
argumentos y justificaciones que permitan concluir, mediante un
ejercicio de ponderaciéon de intereses, que resulta mas gravoso para el
interés publico negar la medida cautelar que concederla", y que se
cumple una de dos condiciones: que al no otorgarse la medida se
ocasione un perjuicio irremediable, o que los efectos de sentencia serian
nugatorios, debiendo el actor acreditar, en todo caso, la existencia de

"serios motivos" para llegar a esa conclusion.

Lo que con indudable certeza estaba ya anunciado por los demandantes
como hechos proximos y probables, y eran por tanto acontecimientos
previsibles desde la presentacion de la demanda, efectivamente ocurrio
pocos meses después. Tal circunstancia, sin embargo, no basta para que
en esta oportunidad la Resolucién y la licitacidon sean esgrimidos como
"hechos sobrevinientes" para los efectos del articulo 233 de la Ley 1437
de 2011.

Por el contrario, se trata de hechos ya expuestos y analizados desde un
comienzo en este proceso. En efecto, toda la argumentacion de la
demanda, asi como el sustento factico y juridico de las medidas
cautelares que fueron negadas por el despacho, se construyd en torno a
estos dos acontecimientos préximos: la autorizacion del Ministerio de
Cultura y la apertura de la licitacion. En rigor, no se trata de hechos
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nuevos 0 sobrevinientes para el proceso, y por tanto la nueva peticion

de medida cautelar cae por su base.

La deficiencia de carga argumentativa sefialada ahora por el despacho
como motivo para negar el decreto de proteccion cautelar de urgencia,
debe anotarsele también a la solicitud de una nueva medida cautelar por
pretendidos hechos sobrevinientes, que no dejan de ser los mismos
hechos sobre los cuales se erigid la demanda y fueron soporte de la

medida cautelar inicialmente solicitada.

La concrecidon de la autorizacion de la intervencién por parte del
Ministerio de Cultura (Resoluciéon 2663 de agosto 1 de 2018, "Por la cual
se autoriza una intervencion en el Parque Nacional Olaya Herrera,
localizado en la ciudad de Bogota D.C., declarado Monumento Nacional,
hoy bien de interés cultural del ambito Nacional"), sobre lo cual ya se
argumentd abundantemente al oponerse a las medidas cautelares y al
contestar la demanda, es ya en este proceso plena prueba de que la
intervencion en el Parque Nacional cumple con todos los requisitos
legales y de que todos los derechos e intereses colectivos invocados por
los demandantes han sido objeto de eficaz proteccion.

En esa medida, el avance del proceso licitatorio IDU-LPS-SGI-014-2018,
que incluye la intervencion del Parque Nacional, ya autorizada y
monitoreada por las autoridades competentes, mal podria entenderse
como una amenaza a los derechos e intereses colectivos invocados por

los demandantes en torno al Parque en mencion.

Explicé que el Parque Nacional Olaya Herrera no requiere Plan Director,
por cuanto es un Bien de Interés Cultural el cual fue declarado
monumento nacional -denominacién de la época, mediante Decreto
Nacional 1756 de 1996.

En cumplimiento de lo dispuesto por la Ley 388 de 1997, la ciudad de

Bogotd adopté su Plan de Ordenamiento Territorial mediante Decreto
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619 de 2000. Desde ese momento el Parque Nacional Olaya Herrera ha
contado con doble naturaleza, consistente en ser considerado Bien de
Interés Cultural del cardcter Nacional y a su vez Parque de escala
metropolitana.

El Decreto 619 de 2000, en su articulo 70, consideré el Parque Nacional
Olaya Herrera como un Bien de Interés Cultural de caracter Nacional,
acorde a lo dispuesto en el Decreto Nacional 1756 de 1996. Asi mismo
el articulo 231 de dicho Decreto también consider6 este inmueble como
parque de escala metropolitana. Posteriormente el Decreto 469 de 2003,
"Por el cual se revisa el Plan de Ordenamiento Territorial de Bogotad D.C.",

mantuvo esta doble naturaleza.

En el afio 2004 se expidié el Decreto 190 "Por medio del cual se compilan
las disposiciones contenidas en los Decretos Distritales 619 de 2000 y 469 de
2003". Este Decreto, actual Plan de Ordenamiento Territorial de Bogota
D.C., aun mantiene esa doble naturaleza respecto del Parque Nacional
Olaya Herrera. Al respecto el articulo 126, denominado "Identificacién y
Delimitacion de los Bienes de Interés Cultural localizados en el territorio de
Santa Fe de Bogota Distrito Capital”, incluye el Parque Nacional Olaya
Herrera dentro del listado de los Bienes de Interés Cultural del Ambito
Nacional. Igualmente el articulo 244, "Identificacion de los parques que
conforman el sistema”, incorpora al Nacional Olaya Herrera como parque

de escala metropolitana.

Frente a esta doble naturaleza se debe tener en cuenta lo dispuesto en
el articulo 10 de la Ley 388 de 1997 que dice:

"DETERMINANTES DE LOS PLANES DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL.
En la elaboracién 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:

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 histdrico, artistico y
arquitectdnico, de conformidad con la legislacién correspondiente.”
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Teniendo en cuenta que las normas de patrimonio cultural de la Nacién
son de superior jerarquia a las distritales, cualquier intervenciéon sobre
bienes de interés de cultural debe enmarcarse en lo dispuesto por la ley
y el reglamento. Por estas razones se debe afirmar que, para la
intervencién del Pargue Nacional Olaya Herrera, en su calidad de Bien
de Interés Cultural de cardcter Nacional, se requiere dar aplicacion al
Régimen Especial de Proteccion de los bienes de interés cultural
contenido en el articulo 7 de la Ley 1185 de 2008.

Este Régimen Especial consagra diversos instrumentos para gestionar
los Bienes de Interés Cultural, dentro de los cuales se encuentran los
Planes Especiales de Manejo y Proteccion -PEMP- y la "intervencion". En
el caso concreto, el PEMP no es indispensable para realizar actuaciones
consideradas como "intervenciones", tanto mas si ocurre que el IDU,
respecto de la Intervencidon que pretende adelantar sobre el Parque
Nacional Olaya Herrera, cuenta con la respectiva autorizacion, contenida
en la Resolucion 2663 de agosto 1 de 2018, "Por la cual SE AUTORIZA UNA
INTERVENCION (destaco) en el Parque Nacional Olaya Herrera, localizado en la
ciudad de Bogotd D.C., declarado Monumento Nacional, hoy bien de interés

cultural del ambito Nacional".

La exigencia de Plan Director para parques de escala regional,
metropolitana y zonal, atiende a los eventos en que dichos parques no
gozan de otra naturaleza. Caso distinto es el del Parque Nacional Olaya
Herrera, el cual, por jerarquia normativa, ostenta una calidad (BIC)
otorgada por normas del nivel nacional, que prevalece sobre lo

dispuesto en el POT que lo considerd un parque metropolitano.

No es valido, por tanto, sostener que se requiere de Plan Director que
autorice cualquier intervencién sobre el Parque Nacional Olaya Herrera,
toda vez que ello significaria desconocer la naturaleza de Bien de Interés
Cultural-BIC de este inmueble. En este caso, dada tal naturaleza, los

instrumentos aplicables para realizar cualquier intervencion son los
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dispuestos en la Ley 1185 de 2008, sin sujeciéon a lo que disponga el
POT de Bogotad para bienes similares.

Desde el punto de vista probatorio la ley exige sustentar la solicitud de
medidas cautelares en tres sentidos, y ello vale tanto para la primera o
para la segunda oportunidad en que estas se soliciten: i) las medidas
previas "para prevenir un dafo inminente" exigen que el solicitante
acredite la realidad del dafio que alega y, ademas, su inminencia
(articulo 25 de la Ley 472 de 1998); ii) la demanda debe estar
"razonablemente fundada en derecho", lo cual implica un minimo
esfuerzo de los demandantes, quienes aparte de mucho argumentar no
han podido allegar pruebas que desdigan de los estudios técnicos,
planos y conceptos de organismos especializados de alto nivel que
reposan en |los expedientes del Ministerio de Cultura, y que dan sustento
objetivo y técnico a la Resoluciéon 2663 de agosto 1 de 2018, "Por la cual
se autoriza una intervencién en el Parque Nacional Olaya Herrera,
localizado en la ciudad de Bogota D.C., declarado Monumento Nacional,
hoy bien de interés cultural el ambito Nacional", y que ahora forman
parte del expediente.

Exige la ley que la solicitud de medidas cautelares esté "razonablemente
fundada en derecho”. Este requisito significa que la solicitud debe tener
asidero en las normas juridicas, no como se las imagina o como las
interpretan personalmente los solicitantes, sino tal como se las entiende

y acepta normalmente en el mundo del derecho.

Si bien los demandantes reinen numerosas objeciones relacionadas con
inaplicacion de normas juridicas o equivocada interpretacion de estas
por parte de las autoridades, la Resolucion N° 2663 expedida por el
Ministerio de Cultura el 1° de agosto de 2018, "Por la cual se autoriza una
intervencion en el Parque Nacional Olaya Herrera, localizado en la ciudad de
Bogotd D.C., declarado Monumento Nacional, hoy bien de interés cultural del
dmbito Nacional", desvirtua todas las dudas que en derecho han querido
introducir los demandantes. Por este motivo es inevitable concluir que la
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solicitud de medidas cautelares no estd "razonablemente fundada en
derecho" y, por tanto, no satisface el requisito establecido en el articulo
231 del CPACA.

También exige la ley que el solicitante de la medida cautelar haya
presentado "los documentos, informaciones, argumentos y justificaciones que
permitan concluir, mediante un ejercicio de ponderacion de intereses, que
resulta mas gravoso para el interés publico negar la medida cautelar que
concederla”, cuestibn que quedd huérfana de toda consideracion y

prueba en el escrito que solicita la medida cautelar.

4.3. Instituto Distrital de Patrimonio Cultural.

A través de escrito presentado el 24 de abril de 2019, el Instituto
Distrital de Patrimonio Cultural, descorrié traslado de la medida cautelar
oponiéndose a la misma, sefalando lo siguiente:

Advirtié que la entidad demandada no es la llamada a responder por la
licitacion mencionada, ya que tal proceso no estd en cabeza del Instituto
Distrital de Patrimonio Cultural-IDPC.

La demandante no aporté prueba alguna de la supuesta conducta
vulnerante o amenazante, ni tampoco estéd demostrando, ni siquiera de
forma sumaria, que con la construccidén de la obra se va a ocasionar un
perjuicio.

La solicitud carece de criterios técnicos o de fondo que le permitan al
Despacho tomar alguna medida de wurgencia por violacién de
disposiciones legales, maxime si se tiene en cuenta que el Ministerio de
Cultura, entidad competente en materia de patrimonio cultural nacional
de acuerdo al Decreto Unico Reglamentario del Sector Cultura No. 1080
de 2015, mediante Resolucion 2663 del 2018, autorizd las obras
contenidas en su parte resolutiva y en sus considerandos dejo
evidenciado "Que la Direccidon de Patrimonio del Ministerio de Cultura evalud

la solicitud de intervencion del Parque Nacional Enrique Olaya Herrera,

localizado en la ciudad de Bogota D.C, declarado Monumento Nacional, hoy
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bien de interés cultural del ambito Nacional mediante el Decreto 1756 del 26
de septiembre de 1996 y la intervencion respeta sus valores histéricos,

estéticos y simbdlicos. ...".

Asimismo indicé que respecto de la propuesta del Distrito Capital segun
el Concepto del Consejo Nacional de Patrimonio, se encontré que la
misma no vulnera el Parque Nacional Olaya Herrera como Bien de
Interés Cultural Nacional.

El Instituto Distrital de Patrimonio Cultural-IDPC como entidad distrital
encargada de velar por la proteccion del patrimonio ha acompafiado
permanentemente el proceso que estd en cabeza y liderado por el
Instituto de Desarrollo Urbano-IDU, para garantizar que las
intervenciones no afecten el patrimonio y en el caso del Parque Nacional

respeten lo permitido por el Ministerio de Cultura.

Sefialé que el Ministerio de Cultura aprob6 3 fases de “intervencion" del
parque, y es en la tercera fase que se adoptara el P.E.M.P, por lo que
en este momento tal instrumento no es obligatorio para adelantar una
intervencion.

Aclar6 que al tenor del articulo 92 del Acuerdo 257 del 30 de noviembre
de 2006 expedido por el Concejo de Bogota, que transformd la
Corporacion La Candelaria -entidad creada en 1980 para la conservacion
y proteccion del barrio La Candelaria, el Instituto Distrital de Patrimonio
Cultural- IDPC tiene a su cargo la funcion de adelantar acciones dirigidas
a la conservacion y proteccion del patrimonio material e inmaterial en
toda Bogotd, y concentrar esfuerzos en sitios de la ciudad vya
reconocidos por su valor patrimonial. La entidad realiza acciones
directas, presta asesoria, emite conceptos técnicos y supervisa la

gestion e intervencion del patrimonio cultural de la ciudad.

Adicionalmente, segun el numeral 3 del articulo 1 de la Resolucién 170
de 2011 reglamenta el procedimiento para la aprobacién de
intervenciones en los Bienes del ambito distrital, y se dictan otras
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disposiciones"”, expedida por el mismo IDPC; dicha entidad puede dar

concepto técnico sobre las intervenciones en espacio publico distrital.

Manifesté que en el presente asunto no se evidencia la urgencia de la
medida cautelar ni tampoco evidencia prueba de que exista un dafo

inminente.

Solicitd que se tengan en cuenta los argumentos técnicos expuestos por
la Subdireccion de Intervencién del IDPC, que ya reposan en el
expediente, los cuales soportan los argumentos juridicos aqui
expuestos, respecto de la improcedencia de la medida cautelar
pretendida en el presente proceso, toda vez que el Consejo Nacional de
Patrimonio Cultural emitié su aval a la intervencion del Parque Nacional
como quedd explicito en el acta, dicho aval quedd sujeto a la
presentacion del proyecto definitivo de intervenciéon sobre el Parque ante
el Ministerio de Cultura por parte de la administracién distrital y del
consultor a cargo de los disefios de la Troncal, INGETEC.

En similar forma quedd claro que cualquier intervencion que se llegare a
realizar sobre el Parque Nacional Enrique Olaya Herrera, como Bien de
Interés Cultural, debera ser aprobada por la entidad que efectud su
declaratoria, esto es el Ministerio de Cultura para verificar que la misma

no afecte los valores patrimoniales del inmueble (parque).

Recordd que la propuesta de intervencién fue elaborada por la firma
INGETEC, en el marco de la ejecucion del contrato IDU 1073 de 2017.

Argumentéd que no es facultad del Instituto Distrital de Patrimonio
Cultural la elaboracién de productos, su seguimiento contractual, ni
programar entrega alguna de insumos, ni solicitar autorizaciones, las
cuales se realizan en el marco del cronograma de actividades que hacen
parte integral del contrato de consultoria que se adelanta para dicho
proyecto y que supervisa directamente el Instituto de Desarrollo Urbano
IDU- a la empresa INGETEC.
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Explico que en aras de defender los valores del Parque Nacional, el
Instituto Distrital de Patrimonio Cultural -IDPC- en el marco de sus
competencias, brindd asesoria técnica requerida para el proyecto
Troncal TransMilenio carrera 72, a la firma INGETEC. Por otra parte, en
el marco del proyecto Troncal TransMilenio carrera 72 y teniendo en
cuenta los compromisos adquiridos por parte de la Administracion
Distrital en el Consejo Nacional de Patrimonio Cultural -CNPC-, esta
entidad, con el propésito de garantizar el mantenimiento, conservacion
y mejoramiento del Parque Nacional Enrique Olaya Herrera, realizo el
acompafamiento interinstitucional de la primera etapa del Plan de
Recuperacion del Parque Nacional Olaya Herrera, el cual fue presentado
ante el CNPC el 26 de julio de 2018, segun el acta correspondiente, y los
miembros de dicho Consejo, consideraron viable el Plan Integral del

Parque que consta de tres fases, las cuales se nombran a continuacion:
1. Acciones que se realizaran en el borde occidental.

2. Proyecto de intervencion integral.

3. Adopcion del Plan Especial de Manejo y Proteccion-PEMP.

Dichas acciones e intervenciones se realizaran con el acompafiamiento

de la entidad demandada para garantizar su adecuado desarrollo.

En efecto, el Consejo Nacional de Patrimonio Cultural el 26 de julio de
2018, considerd viable el Plan Integral de Recuperacion del Parque
Nacional Olaya Herrera, que como se dijo antes consta de 3 fases: 1)
Acciones que se realizaran en el borde occidental; 2) Proyecto de
intervencion integral y; 3) Adopcién del Plan Especial de Manejo y
Proteccién -PEMP-.

En esta medida, el Plan Integral de Recuperacién es el instrumento
mediante el cual se garantiza que el proyecto de Transmilenio Carrera 72
no afecte los valores patrimoniales del inmueble, y para eso se
presentaron las intervenciones y planes a realizar que seran aprobados
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por el Ministerio de Cultura y el Consejo Nacional de Patrimonio Cultural,
como maximas instancias de proteccién y salvaguardia del patrimonio
cultural. En este orden de ideas, y dado que como se indico
precedentemente, no se evidencia el sustento claro de por qué se
requieren las medidas cautelares, ya que las intervenciones que se
plantean realizar se haran en garantia y bajo las instrucciones vy
aprobaciones de las instancias nacionales ya resefiadas, no se encuentra
procedente la solicitud realizada en la Accién Popular.

Desconoce la solicitud de la demandante, que los Bienes de Interés
Cultural al ser intervenidos requieren de un control previo y filtro que los
protege, cual es la previa verificacion del cumplimiento de las normas
urbanisticas y arquitecténicas. En el caso de los Bienes de Interés
Cultural de los ambitos nacional y distrital, las Curadurias Urbanas
expiden la Licencia de Construccidon correspondiente, previa aprobacion
del anteproyecto por parte del Instituto Distrital de Patrimonio Cultural
(Bienes de Interés Cultural).

Reiter6 que el Parque Nacional Olaya Herrera fue declarado monumento
nacional mediante el Decreto 1756 de 26 de septiembre de 1996.

Los demandantes no realizaron un andlisis de la Resoluciéon 2663 de
2018 del Ministerio de Cultura que aprueba la primera fase se la
propuesta de intervencion del Parque Nacional Olaya Herrera en el borde
de intervenciéon en su zona de influencia, de conformidad con la parte

considerativa de la respectiva resolucion.

El Ministerio de Cultura mediante la Resolucion 2663 de 2018, autorizd
las obras contenidas en el resuelve de la mencionada resolucion
considerando: "Que la Direccién de Patrimonio del Ministerio de Cultura
evalud la solicitud de intervencién del Parque Nacional Enrique Olaya Herrera,
localizado en la ciudad de Bogotd D.C, declarado Monumento Nacional, hoy
bien de interés cultural del ambito Nacional mediante el Decreto 1756 del 26

de septiembre de 1996 y verifico quéi la intervencion respeta sus valores
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histéricos, estéticos y simbdlicos. Por lo anterior la intervencién se considera

técnicamente viable".

El IDPC recordd que la Resoluciéon 2663 del 2018 en su acapite

considerativo dejé plasmado: "Que el Consejo Nacional de Patrimonio
Cultural observé viable el plan integral de recuperacion del Parque Nacional
Olaya Herrera, el cual dispone de tres fases de implementacion, siendo la
primera: las acciones a realizar en el borde occidental de dicho parque, la
segunda: el proyecto de intervencion integral del mismo, y la tercera: la
elaboracion y adopcion del Plan Especial de Manejo y Proteccién para el Parque
Nacional Olaya Herrera"; por lo tanto se deduce que el PEMP es la tercera
etapa del plan integral de recuperacion.

Con fundamento en lo anterior, solicita se denieguen las medidas
cautelares solicitadas por la parte demandante.

4.4 Empresa de Transportes del Tercer Milenio-Transmilenio S.A.

Mediante escrito presentado el 24 de abril de 2019, Transmilenio S.A.,
(fls. 380 a 387 cuaderno de medida cautelar), descorrié traslado de la
solicitud de la medida cautelar, solicitando que se deniegue la misma,
advirtiendo, en sintesis, lo siguiente:

El hecho sobreviniente para la actora consiste en la apertura de la
licitacion publica; al respecto sefialé que no es posible considerar en el
contexto de los hechos que sustentan la demanda de accién popular que
la licitacion publica pueda considerarse un hecho sobreviniente. Vale la
pena anotar que la estructuracién del proyecto Troncal Carrera 72 es
reglada y surte unas etapas como cualquier proyecto de este tipo,
planeacion de la cual es légico que se prevea o incluya el procedimiento

de contratacién por el cual se llevara a cabo.

Sefialé que es cierto que la fecha de la apertura de la licitaciéon publica
determinada para el momento de la presentacion de la demanda, no es
un hecho que pudiera catalogarse como imprevisible a las situaciones

normalmente se presentan; todo lo contrario, era absolutamente
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previsible, regular o cotidiano que surtidas todas las etapas previas, asi
como los tramites legales necesarios se diera apertura a la licitacién, de
manera que se apartan del argumento expuesto en la solicitud al
pretender fundamentar la procedencia de la medida cautelar en que el
inicio del procedimiento de la licitaciébn publica para el proyecto
constituye un hecho sobreviniente, o incierto al momento de la

presentacion de la demanda.

Manifestd que resulta relevante recordar que el ordenamiento juridico
colombiano establece un procedimiento reglado para el tramite de las
intervenciones como la que ha sido objeto de solicitud cautelar. El
mismo, fue conferido a instancias de aquellas entidades u 6érganos
competentes con la capacidad, idoneidad y conocimiento técnico,
cientifico y juridico para adoptar las decisiones que corresponda a la
fecha la decision final de la intervencién, y sus términos estd en manos

de las instancias con la debida experticia para ello.

Indicd que la intervencidon del Pargue Nacional obedece a un proceso de
evaluacion que se rige por un procedimiento legal absolutamente
reglado. El hecho que el Distrito haya llegado al momento de abrir el
proceso de licitacion publica, es la consecuencia del hecho de haber
surtido todos los requisitos legales para llegar a esta fase del proyecto.
De alli entonces que no pueda hablarse de dafio o siquiera amenaza.

Es evidente que en el marco de sus competencias las autoridades han
realizado el examen de la viabilidad correspondiente, impartiendo los

permisos a surtir para el proceso licitatorio.

Anoté que es necesario tener en cuenta que la solicitud de medida
cautelar no trae a este debate juridico un elemento nuevo en relacién

con la presunta violaciéon de los derechos colectivos.

Afadié que al leerse el texto integral de la demanda, se puede inferir
que los argumentos expuestos en la nueva solicitud de medida cautelar

no configuran circunstancias nuevas respecto de los derechos colectivos
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alegados, se trata de una reiteracion de las razones de hecho y de
derecho formulados de mantera inicial por la parte actora y que resultan
ser la discusion de fondo en el presente proceso.

No se puede solamente con una afirmacidn retérica de que la
intervencién que se ha anunciado contemplar al Parque Nacional para la
construccion de la infraestructura necesaria para el Sistema
Transmilenio por la Troncal de la Carrera Séptima, no es proporcional al
interés general perseguido. En consecuencia, de acuerdo con abundante
jurisprudencia constitucional debe acudirse al llamado test europeo de
ponderacion. Un juicio de ponderacién implica analizar por lo menos si la
medida es adecuada para logar el fin perseguido y si la medida es

necesaria para lograrlo.

En el caso que se estudia, de un lado se tiene el interés general
representado en la necesidad de mejorar la prestacion del servicio
publico de transporte de la ciudad, de otro, la consideracion de
pretender suspender el tramite administrativo que surte el Ministerio de .
Cultura para incluir en la obra la construccion de la estacion frente al
Parque Nacional, o su exclusién en el pliego de condiciones para la
construccion de la troncal de Transmilenio por la Carrera Séptima, sin
dimensionar la afectacion a otros derechos colectivos de igual o mayor
talante.

Dentro de ese analisis debe tenerse en cuenta el decreto de la medida
cautelar causaria mayores perjuicios al derecho o interés colectivo que
se pretende proteger, pues se desatienden los beneficios generales que
el proyecto implica, como también podria generar perjuicios ciertos e
inminentes al interés publico.

4.5. Bogota D.C. - Alcaldia Mayor de Bogota.

Mediante escrito presentado el 26 de abril de 2019 (fls. 394 a 411
cuaderno medida cautelar), la Alcaldia Mayor de Bogota, descorrid
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traslado de la medida cautelar, solicitando que se deniegue la misma,

advirtiendo, en sintesis, lo siguiente:

En primer lugar, la entidad demandada hizo referencia a la primera
solicitud de medida cautelar, a la decisién adoptada por auto de 19 de
septiembre de 2018, por la cual la medida fue denegada y al recurso de
reposicion interpuesto contra la citada providencia, el cual fue desatado
por auto del 30 de octubre de 2018, mediante la cual se resolvié no
reponer la decisidén de denegar la medida cautelar interpuesta.

Advirtié que conforme a la regulacion legal, la oportunidad para solicitar
nuevamente la medida cautelar negada, no se erige en el mecanismo
para cuestionar esa decisidon ni para insistir en la peticion inicial. Es el
recurso de reposicion de que dispone el accionante en contra de la
providencia que niega la medida cautelar, el mecanismo idoneo para

cuestionar la decision.

Asi, si la decisidn que niega la medida cautelar solo analizé parcialmente
los argumentos de la demanda, y no todos aquellos que a juicio de la
accionante fundamentan a peticion de medida cautelar, es a través del
recurso de reposicion en contra de esa decision que debe reprocharse

esta con miras a que sea revocada.

En este caso la nueva medida cautelar solicitada no cumple con los
requisitos comentados: ni se presentd un hecho sobreviniente, ni aquel
presentado en tal condicién, el tramite del proceso licitatorio para la
adjudicacion del proyecto de la troncal de Transmilenio por la Carrera
Séptima, tiene la virtualidad de acreditar la existencia de los requisitos
que llevan a acceder a una solicitud de medida cautelar.

Como hecho sobreviniente que justifica la nueva solicitud de medida
cautelar, la peticionaria presenta el de la apertura, el 12 de diciembre de
2018, del proceso licitatorio IDU-LP-SGI-014-2018 cuyo objeto es la
"Construccion para la adecuacion al sistema Transmilenio de la Carrera 7 desde

la Calle 200, Ramal de la Calle 72 entre carrera 7 y Avenida Caracas, Patio
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Portal, Conexiones operacionales y demas obras complementarias”. Agrega
que la adjudicacion estd prevista para el "29 de abril 0 2 de mayo de
2019”

Sefialé que la existencia de un proceso licitatorio en curso no es un
hecho sobreviniente a la demanda, en tanto en ese escrito se hizo
referencia a su posible realizacion como uno de los argumentos de
hecho para sustentar la amenaza a los derechos colectivos cuya
proteccidn se invoca y para fundamentar la peticion de medida cautelar.

Toda la demanda estd centrada en evitar que se concrete la ejecucion
del proyecto de troncal de Transmilenio por la carrera 7, puntualmente
en lo que hace relacion a intervenciéon del Parque Nacional y a la

construccidon de una estacion al frente del mismo.

La apertura del proceso licitatorio no es un hecho nuevo para la
demanda, en tanto se insiste, es total en su argumentacién que la
amenaza a los derechos colectivos invocados se da con ocasion del
adelantamiento de ese proyecto, que tiene como una de sus etapas la
escogencia del o los contratistas y la adjudicacién del contrato. A ello se

refirié la peticion de medida cautelar y el analisis del auto que la negé.

De aceptar la tesis de la accionante, se le estaria abriendo la via para
que insista en las medidas cada vez que se produzca una actuacioén en la
ejecucion de un proyecto por el cual estd demandando. Asi, podria
solicitar nuevamente la medida cuando se adjudique la licitacién, cuando
se firme el contrato, cuando comience la etapa de pre-construccion,

cuando comience la etapa de construccion, entre otras.

La nueva peticion en lugar de centrarse en lo que supuestamente
presenta como hecho nuevo, el que apenas menciona, se dedica a
reforzar los argumentos de la demanda sobre la exigencia de una Plan
Director para el Parque Nacional y sobre la supuesta vulneracion de los
derechos colectivos cuya proteccion se busca, por la intencién y el

animo de adelantar el proyecto de construccién de la troncal de
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Transmilenio por la carrera Séptima, sin que previamente exista el Plan

Director.

Indicé que la demostracion de que existe un proceso licitatorio en curso,
no acredita el cumplimiento de los requisitos recién referidos. Por tanto,
si en gracia de discusion se decidiera analizar de fondo la peticién,
solicita al Despacho se niegue por falta de acreditacion de los requisitos
exigidos para su procedencia.

Respecto de la inexistencia para el Parque Nacional de un Plan Director,
indico que el mismo fue declarado monumento nacional -denominacién
de la época, mediante Decreto Nacional 1756 de 1996.

En cumplimiento de lo dispuesto por la Ley 388 de 1997, Bogota D.C.
adoptd su Plan de Ordenamiento Territorial mediante Decreto 619 de
2000. Desde ese momento, el Parque Nacional Olaya Herrera, ha
contado con una doble naturaleza, consistente en ser considerado Bien
de Interés Cultural del caracter Nacional y a su vez Parque de escala
metropolitana.

El Decreto 619 de 2000 en su articulo 70 considerd el Parque Nacional
Olaya Herrera como un Bien de Interés Cultural de caracter Nacional,
acorde a lo dispuesto en el Decreto Nacional 1756 de 1996. Asi mismo
en el articulo 231 ibidem, también se considerd este inmueble como
parque de escala metropolitana.

Posteriormente, se expidié el Decreto 469 de 2003 "Por el cual se revisa el
Plan de Ordenamiento Territorial de Bogota D.C.", disposicion que mantuvo
esta doble naturaleza.

En el afio 2004 se expidid el Decreto 190 "Por medio del cual se compilan
las disposiciones contenidas en los Decretos Distritales 619 de 2000 y 469 de
2003". Este Decreto, es el actual Plan de Ordenamiento Territorial de
Bogota D.C., y en el mismo aun mantiene esa doble naturaleza el
Parque Nacional Olaya Herrera. Al respecto en el articulo 126
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denominado "Identificacion y Delimitacién de los Bienes de Interés Cultural
localizados en el territorio de Santa Fe de Bogota Distrito Capital”, se incluye
el Parque Nacional Olaya Herrera dentro del listado de los Bienes de
Interés Cultural del Ambito Nacional. Igualmente, el articulo 244
"Identificacion de los parques que conforman el sistema", incorpora al Parque

Nacional Olaya Herrera como parque de escala metropolitana.

Frente a esta doble naturaleza, se debe tener en cuenta lo dispuesto en
el articulo 10 de la Ley 388 de 1997 que dispone:
"DETERMINANTES DE LOS PLANES DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL
En la elaboracién y adopcién de sus planes de ordenamiento territorial los
municipios y distritos deberan tener en cuenta las siguientes determinantes,
gue constituyen normas de superior jerarquia, en sus propios ambitos
de competencia, de acuerdo con la Constitucion y las leyes
()
2. Las politicas, directrices y regulaciones sobre conservacion,
preservacion y uso de las dreas e inmuebles consideradas como
patrimonio cultural de la Nacién y de los departamentos, incluyendo

el historico, artistico y arquitectonico, de conformidad con Ia
legislacion correspondiente.

Teniendo en cuenta que las normas de patrimonio cultural de la Nacion,
son de superior jerarquia, cualquier intervenciéon sobre bienes de interés
de cultural, debe enmarcarse en lo dispuesto por la ley y el reglamento.
Lo que permite afirmar que para la intervencion del Parque Nacional
Olaya Herrera, en su calidad de Bien de Interés Cultural de caracter
Nacional, se requiere dar aplicacion al Régimen Especial de Proteccion
de los bienes de interés cultural, contenido en el articulo 7 de la Ley
1185 de 2008.

Este Régimen Especial, consagra diversos instrumentos para gestionar
los Bienes de Interés Cultural, dentro de los cuales, se encuentran los
Planes Especiales de Manejo y Protecciéon -PEMP- y la intervencién en el
caso concreto, como se explicd en renglones anteriores el PEMP no es
un requisito indispensable para realizar actuaciones consideradas como
intervenciones, y el IDU, para el caso concreto de la Intervencion que
pretende adelantar sobre el Parque Nacional Olaya Herrera, cuenta con
la respectiva autorizacion, contenida en la Resoluciéon 2663 de agosto 1
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de 2018, "Por la cual se autoriza una intervencion en el Parque Nacional Olaya
Herrera, localizado en la ciudad de Bogota D.C., declarado Monumento

Nacional, hoy bien de interés cultural el ambito Nacional".

No es posible afirmar la exigencia del Plan Director que autorice
cualquier intervencion sobre el Parque Nacional Olaya Herrera, toda vez
que, esto seria desconocer la naturaleza de BIC de este inmuebles y que
dada esta naturaleza, los instrumentos aplicables para realizar cualquier
intervencién, son los dispuestos en la Ley 1185 de 2008,
independientemente de lo que disponga el POT de Bogota.

La exigencia de Plan Director para parques de escala regional,
metropolitana y zonal, atiende a los eventos en que dichos parques no
gozan de otra naturaleza, caso distinto al Parque Nacional Olaya
Herrera, el cual, por jerarquia normativa ostenta una calidad (BIC)
otorgada por normas del nivel nacional, que prevalece sobre lo

dispuesto en el POT que lo considerd un parque metropolitano.

La entidad demandada manifestd que no le asiste razéon a la
peticionaria en la solicitud de la nueva medida cautelar, en tanto esta se
funda en la conclusién de que el Parque Nacional debe contar con un
Plan Director previa a la autorizacion de su intervencién, la cual esta
desvirtuada por el contenido de disposiciones legales.

II. CONSIDERACIONES
1. Procedencia de la medida cautelar.

Las medidas cautelares son instrumentos con los cuales el ordenamiento
juridico protege, de manera provisional y mientras dura el proceso, la
integridad de un derecho que es controvertido en ese mismo proceso.
De esa manera el ordenamiento protege preventivamente a quien acude
a las autoridades judiciales a reclamar un derecho, con el fin de
garantizar que la decision adoptada sea materialmente ejecutada; esas

medidas buscan asegurar el cumplimiento de la decisidon que se adopte,
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puesto que los fallos serian ilusorios si la ley no estableciera
mecanismos para asegurar sus resultados, impidiendo la destruccion o
afectacion del derecho controvertido?.

Es del caso indicar que, con la expedicion de la Ley 1437 de 2011
(Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo), se instituyd un amplio y novedoso sistema de medidas
cautelares, aplicables en aquellos casos en que se consideren
"necesarias para proteger y garantizar, provisionalmente, el objeto del
proceso y la efectividad de la sentencia”; en efecto, el articulo 229
ibidem, prescribe:

"ARTICULO 229. PROCEDENCIA DE MEDIDAS CAUTELARES. En todos

los procesos declarativos que se adelanten ante esta jurisdiccion, antes de

ser notificado, el auto admisorio de la demanda o en cualquier estado del

proceso, a peticion de parte debidamente sustentada, podra el Juez o

Magistrado Ponente decretar, en providencia motivada, las medidas

cautelares que considere necesarias para proteger y garantizar,

provisionalmente, el objeto del proceso y la efectividad de Ia

sentencia, de acuerdo con lo regulado en el presente capitulo.

La decision sobre la medida cautelar no implica prejuzgamiento.

(...).” (Se destaca).

De conformidad con la norma antes transcrita tenemos que la Ley 1437
de 2011 prevé la procedencia, en cualquier estado del proceso, de las
medidas cautelares, en demandas que son de competencia de la
Jurisdicciéon Contenciosa, en tanto sean necesarias para proteger y

garantizar provisionalmente el objeto del proceso y la efectividad de la

sentencia. Lo anterior, sin que dicha decisién constituya

prejuzgamiento.

Por su parte, el articulo 230 ibidem, establece:

“"ARTICULO 230. CONTENIDO Y ALCANCE DE LAS MEDIDAS
CAUTELARES. Las medidas cautelares podran ser preventivas,
conservativas, anticipativas o de suspensiéon, y deberan tener
relacién directa y necesaria con las pretensiones de la demanda. Para
el efecto, el Juez o Magistrado Ponente podra decretar una o varias
de las siguientes medidas:

! Corte Constitucional, sentencia C-379 de 2004, M.P. Dr. Alfredo Beltran Sierra.
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1. Ordenar que se mantenga la situacion, o que se restablezca al estado en
que se encontraba antes de la conducta vulnerante o amenazante, cuando
fuere posible.

2. Suspender un procedimiento o actuacién administrativa, inclusive de
cardcter contractual. A esta medida solo acudira el Juez o Magistrado Ponente
cuando no exista otra posibilidad de conjurar o superar la situacion que dé
lugar a su adopcién y, en todo caso, en cuanto ello fuere posible el Juez o
Magistrado Ponente indicaré las condiciones o sefialard las pautas que deba
observar la parte demandada para que pueda reanudar el procedimiento o
actuacion sobre la cual recaiga la medida.

3. Suspender provisionalmente los efectos de un acto administrativo.

4. Ordenar la adopcion de una decision administrativa, o la realizacion o
demolicién de una obra con el objeto de evitar o prevenir un perjuicio o la
agravacion de sus efectos.

5. Impartir drdenes o imponerle a cualquiera de las partes del proceso
obligaciones de hacer o no hacer.

PARAGRAFO. Si la medida cautelar implica el ejercicio de una facultad que
comporte elementos de indole discrecional, el Juez o Magistrado Ponente no
podra sustituir a la autoridad competente en la adopcion de la decisién
correspondiente, sino que debera limitarse a ordenar su adopcién dentro del
plazo que fije para el efecto en atencién a la urgencia o necesidad de la
medida y siempre con arreglo a los limites y criterios establecidos para ello
en el ordenamiento vigente. (Resalta el Despacho).

Es del caso precisar, que como quiera que la parte actora habia
presentado solicitud de medida cautelar y esta ya habia sido denegada
por auto del 19 de septiembre de 2018 (fls. 199 a 239 cuaderno medida
cautelar), la nueva medida cautelar solo sera estudiada frente al
fundamento consistente en que la intervencion del Parque Nacional
Enrigue Olaya Herrera no cuenta con la implementacion del Plan
Director, argumento este que no fue estudiado y/o abordado al decidirse
la medida cautelar anteriormente solicitada y que no fue fundamento de
aquella.

En efecto, frente a los argumentos de la medida cautelar consistentes
en la modificacion del area del sector histérico del Parque Nacional y la
obligatoriedad del Plan Especial de Manejo y Proteccion-PEMP para la
intervencion del mismo, como quiera que ya hubo pronunciamiento en
autos del 19 de septiembre y el 30 de octubre de 2018, el Despacho se
inhibe de realizar un nuevo pronunciamiento, y frente a ellos se remite

y atiene a lo ya decidido en oportunidad anterior, de conformidad con lo
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establecido en el inciso final del articulo 233 de la Ley 1437 de 2011
(CPACA).

En ese orden, el Despacho solo se pronunciard sobre la solicitud de
medida cautelar frente al argumento de la implementacién del Plan

Director para la intervencién del Parque Nacional Enrique Olaya Herrera.

2. Competencia del Magistrado Ponente para la adopcion de la
medida cautelar.

El articulo 25 de la Ley 472 de 1998 “Por la cual se desarrolla el articulo 88

de la Constitucién Politica de Colombia en relacion con el ejercicio de las

acciones populares y de grupo y se dictan otras disposiciones”, dispone:

"ARTICULO 25. MEDIDAS CAUTELARES. Antes de ser notificada la
demanda y en cualquier estado del proceso podra el juez, de oficio o
a peticion de parte, decretar, debidamente motivadas, las medidas
previas que estime pertinentes para prevenir un daifio inminente o
para hacer cesar el que se hubiere causado. En particular, podra
decretar las siguientes:

a) Ordenar la inmediata cesacion de las actividades que puedan originar el
dafo, que lo hayan causado o lo sigan ocasionando;

b) Ordenar que se ejecuten los actos necesarios, cuando la conducta
potencialmente perjudicial o dafina sea consecuencia de la omision del
demandado;

c) Obligar al demandado a prestar caucion para garantizar el cumplimiento
de cualquiera de las anteriores medidas previas;

d) Ordenar con cargo al Fondo para la Defensa de los Derechos e Intereses
Colectivos los estudios necesarios para establecer la naturaleza del dafio y las
medias urgentes a tomar para mitigarlo.

PARAGRAFO 1o0. El decreto y practica de las medidas previas no suspendera
el curso del proceso.

PARAGRAFO 20. Cuando se trate de una amenaza por razén de una omision
atribuida a una autoridad o persona particular, el juez debera ordenar el
cumplimiento inmediato de la accidn que fuere necesaria, para lo cual
otorgard un término perentorio. Si el peligro es inminente podra ordenar que
el acto, la obra o la accidn la ejecute el actor o la comunidad amenazada, a
costa del demandado.

Por su parte, el articulo 125 de la Ley 1437 de 2011 (CPACA), aplicable
al caso concreto por remision expresa del articulo 44 de la Ley 472 de
1998, establece que serd competencia del juez o magistrado dictar los
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autos interlocutorios y de tramite, sin embargo las decisiones a que se
refieren los numerales 1, 2, 3 y 4 del articulo 243 de la misma norma
seran de Sala excepto los proferidos en procesos de unica instancia,
entre los autos que se enlistan en la citada norma, se encuentra el que
decrete una medida cautelar.

A su vez, el articulo 229 ibidem, relativo a medidas cautelares senala
gue en todos los procesos declarativos que se adelanten ante la
jurisdiccion, antes de ser notificado el auto admisorio de la demanda o
en cualquier estado del proceso a peticion de parte debidamente
sustentada, podra el juez o magistrado ponente decretar en providencia

motivada, las medidas cautelares que considere necesarias para

proteger y garantizar, provisionalmente el objeto del proceso y la

efectividad de la sentencia.

De conformidad con lo anterior, en la norma especial que regula las
acciones populares se contempla que el juez puede adoptar las medidas
previas que estime pertinentes para prevenir un dafo inminente o para

hacer cesar el que se hubiere causado.

Asi las cosas, se tiene que en la Ley 1437 de 2011 (CPACA), se
establecen dos normas que regulan el tema de la competencia para
proferir el auto que decreta una medida cautelar, sin embargo,
considera este Despacho que en el caso concreto se debe aplicar la
norma especial y posterior contenida en el articulo 229 de la Ley 1437
de 2011 (CPACA), que establece: “(...) En todos los procesos declarativos
que se adelanten ante esta jurisdiccion, antes de ser notificado, el auto
admisorio de la demanda o en cualquier estado del proceso, a peticion de
parte debidamente sustentada, podra el Juez o Magistrado Ponente
decretar, en providencia motivada, las medidas cautelares que
considere necesarias para proteger y garantizar, provisionalmente, el
objeto del proceso y la efectividad de la sentencia, con prelacion en su
aplicacion de conformidad con lo establecido en el numeral 1° del

articulo 5 de la Ley 57 de 1887, cuyo texto es el que sigue:
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“Articulo 5°.- Cuando haya incompatibilidad entre una disposicién
constitucional y una legal, preferira aquélla. Si en los Cédigos que se adoptan
se hallaren algunas disposiciones incompatibles entre si, se observardn en su
aplicacion las reglas siguientes:

1. La disposicion relativa a un asunto especial prefiere a la que tenga
cardcter general (..)” (Resalta el Despacho).

Atendiendo lo anteriormente expuesto la decision mediante la cual se
decreta la medida cautelar solicitada por la parte actora, sera adoptada
por el Magistrado Ponente.

3. Derechos colectivos invocados en la demanda.

En el asunto que nos ocupa, los ciudadanos Karin Irina Kuhfeldt Salazar,
Carlos Augusto Lozano Bedoya y Helena Weisner Tovar, actuando en
nombre propio, interpusieron demanda en ejercicio del medio de control
de protecciéon de los derechos e intereses colectivos (accidon popular)
contra el Ministerio de Cultura, Alcaldia Mayor de Bogota, Secretaria de
Cultura, Recreacién y Deporte; Departamento Administrativo de Espacio
Publico; Instituto de Desarrollo Urbano, Instituto Distrital de Patrimonio
Cultural; Instituto Distrital de Recreacion y Deporte e INGENTEC, a fin
de evitar la vulneraciéon de los derechos e intereses colectivos
consagrados en los literales a), b), d), e), f) y m) del articulo 4° de la
Ley 472 de 1998, relativos a la moralidad administrativa, la defensa
patrimonio publico, la defensa del patrimonio cultural de la nacién, al
goce del espacio publico y la utilizaciéon y defensa de los bienes de uso
publico y al goce de un ambiente sano, y la realizacién de
construcciones, edificaciones y desarrollos urbanos respetando las
disposiciones juridicas y dando prevalencia al beneficio de la calidad de
vida de los habitantes, con ocasién del proceso contractual identificado
con el No. 1073 de 2016, los cuales se desarrollan a continuacion:

a) Respecto del derecho a la moralidad administrativa, el Consejo de
Estado, en sentencia de unificacidon jurisprudencial proferida el 1° de
diciembre de 2015, preciso:

M)
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2. Constituyen elementos esenciales para la configuracion de la moralidad
administrativa, desde el punto de vista de derecho colectivo amparable a
través de la accidon popular:

a) Elemento objetivo: Quebrantamiento del ordenamiento juridico. Este
elemento puede darse en dos manifestaciones: (i) Conexidad con el principio
de legalidad y (ii) violacion de los principios generales del derecho. (...)

b) Elemento subjetivo. No se puede considerar vulnerado el derecho
colectivo a la moralidad publica sin hacer el juicio de moralidad de la
actuacion del funcionario para establecer si incurrié en conductas
amanadas, corruptas o arbitrarias y alejadas de los fines de la
correcta funcién publica. Aqui es donde se concreta el segundo elemento.
Consiste en que esa acciéon u omision del funcionario en el desempeiio
de las funciones administrativas debe acusarse de ser inmoral; debe
evidenciarse que el propdsito particular del servidor se aparté del
cumplimiento del interés general, en aras de su propio
favorecimiento o del de un tercero. Este presupuesto esta representado
en factores de caracter subjetivo opuestos a los fines y principios de la
administracion, traducidos en comportamientos deshonestos, corruptos, o
cualquier denominacion que se les dé; en todo caso, conductas alejadas del
interés general y de los principios de una recta administracion de la cosa
publica, en provecho particular.

c) Imputacion y carga probatoria. Ya se vio como para disponer la
proteccién del derecho colectivo pretendido por el juez popular deben tener
presencia tanto el elemento objetivo como el elemento subjetivo y su debida
correlacion. Para ello se requiere de una carga argumentativa por el actor
popular en la que se efectue una imputacion directa, seria y real de la
violacion del ordenamiento juridico y de la realizacion de las conductas
atentatorias de la moralidad administrativa. En este sentido corresponde al

actor popular hacer esa imputacién y cumplir con la carga probatoria que le
corresponde.

()

La concurrencia de estos presupuestos garantiza que al momento de
determinar la violacion del derecho colectivo a la moralidad administrativa el
juez cuente con todos los elementos facticos, debidamente probados, sobre
los cuales calificara si la conducta del servidor es reprochable moralmente o
no, segun las alegaciones de las partes.

(...)". (Se destaca).

b) El derecho colectivo del patrimonio publico alude no solo a "la
eficiencia y transparencia en el manejo y administracion de los recursos
publicos sino también a la utilizacion de los mismos de acuerdo con su
objeto y, en especial, con la finalidad social del Estado”. En tal virtud, si
el funcionario publico o el particular administraron indebidamente
recursos publicos, bien "porque lo hizo en forma negligente o ineficiente,
o porque los destind a gastos diferentes a los expresamente senalados
en las normas, afectaron el patrimonio publico". El concepto de
patrimonio publico "cobija la totalidad de bienes, derechos vy

obligaciones, que son propiedad del Estado y que se emplean para el
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cumplimiento de sus atribuciones de conformidad con el ordenamiento
normativo".

c) Respecto al derecho colectivo a la defensa del patrimonio cultural
la Corte Constitucional en sentencia C-553 de 2014, expresd lo
siguiente:

()

La proteccion del patrimonio cultural de la Nacidn tiene especial relevancia en
la Constitucién, pues constituye un signo o una expresién de la cultura
humana, de un tiempo, de circunstancias o modalidades de vida que se
reflejan en el territorio, pero que desbordan sus limites y dimensiones. La
declaraciéon de un bien como parte integrante del patrimonio cultural de la
Nacién, lleva consigo una serie de restricciones al derecho de propiedad y la
imposicion de cargas para los propietarios de éstos que se relacionan con su
disponibilidad y ello incluye el uso o destinacién que ha de darse al bien para
efectos de su conservacion y proteccion. Conforme a lo anterior, un bien que
integra el patrimonio arqueoldgico y cultural de la Nacion, al ser inalienable,
no puede ser negociado, ni vendido, ni donado, ni permutado. Si bien los
articulos 8° y 70 superiores consagraron el deber del Estado de proteger las
riquezas culturales de la Nacién y promover y fomentar el acceso a la cultura
de todos los ciudadanos, no sefialaron formulas precisas para llegar a ese
cometido, de ahi que deba entenderse que el Constituyente dejé al legislador
o al ejecutivo a cargo de esa reglamentacion.

El legislador debe ponderar y armonizar derechos e intereses en tension
como son la libertad econémica, el derecho a la propiedad, el medio
ambiente y el patrimonio cultural de la Nacidén, pues la declaracion de un bien
como parte integrante del patrimonio cultural de la Nacion, lleva consigo una

serie de restricciones al derecho de propiedad y la imposicidon de cargas para
los propietarios de éstos para su conservacion y proteccion.

()"

d) Frente al Derecho colectivo al goce del espacio publico y la
utilizacion y defensa de los bienes de uso publico el Consejo de
Estado-Seccion Primera en providencia del 18 de mayo de 2017, C.P:
Roberto Augusto Serrato Valdés, demandante: David Leonardo
Sandoval, demandado: Nacion Presidencia de la Republica, ha sefalado

lo siguiente:

"(..)

En relaciéon con la categoria de los bienes de uso publico, la jurisprudencia del
Consejo de Estado ha desarrollado la clasificacion legal de los bienes de
dominio del Estado, con fundamento en la distincion entre bienes de uso
publico y bienes fiscales, definidos ellos en los términos del articulo 674 del
Cddigo Civil

()
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i). Bienes fiscales propiamente dichos, que se gobernaban por el Cddigo
Fiscal y el Codigo de Régimen Politico y Municipal y en lo no previsto por ellos
por la legislacion comun

ii) Bienes fiscales adjudicables como las minas y los baldios;

iii) Bienes de uso piublico, que se gobernaban por las reglas del
derecho publico, son aquellos que se caracterizan por pertenecer al
Estado u otra entidad de derecho publico, estar destinados al uso
comin de los habitantes y encontrarse por fuera del comercio, es
decir, se reputan -de conformidad con el articulo 63 de Ia
Constitucién Politica- como bienes inalienables, imprescriptibles e
inembargables. Vale decir, que entre este tipo de bienes se incluian,
ademads, los denominados baldios reservados de la Nacion (como las
islas y costas) considerados inadjudicables y, de hecho, el articulo
166 del Decreto 2324 de 1984 establece que "“[l]Jas playas, los
terrenos de bajamar y las aguas maritimas, son bienes de uso
publico, por tanto intransferibles a cualquier titulo a los particulares,
quienes podran obtener concesiones, permisos o licencias para su
uso o goce de acuerdo a la ley y a las disposiciones del presente
Decreto. En consecuencia tales permisos o licencias no confieren
titulo alguno sobre el suelo ni el subsuelo” (negrilla fuera de texto).

e) Sobre el derecho colectivo al goce de un ambiente sano, el

Consejo de Estado-Seccion primera ha precisado lo siguiente:

(..)

En materia ambiental en Colombia, con la expedicién del Codigo de Recursos
Naturales (Decreto 2811 de 1974) se establecio el derecho de toda persona a
gozar de un ambiente sano.

No obstante lo anterior, un paso trascendental se produjo con la Constitucion
Politica de 1991, toda vez que, ademas de contemplar en su articulo 79 el
goce del ambiente sano como derecho colectivo, incluyé un compendio
normativo para reglar el actuar del Estado y de los particulares respecto de la
proteccion, explotacion, uso y aprovechamiento de los recursos naturales.
Por este motivo se ha calificado a la Carta de 1991 como una Constitucion
Ecoldgica.

(.-

A partir de los citados mandatos, la jurisprudencia ha sefalado que,
desde el punto de vista constitucional, el medio ambiente “involucra
aspectos relacionados con el manejo, uso, aprovechamiento y
conservacion de los recursos naturales, el equilibrio de Ilos
ecosistemas, la proteccion de la diversidad biolégica y cultural, el
desarrollo sostenible, y la calidad de vida del hombre entendido como
parte integrante de ese mundo natural

2(...)" (Negrillas del Despacho).

f) Respecto del derecho colectivo a la realizacion de las
construcciones, edificaciones y desarrollos urbanos respetando

2 Consejo de Estado Seccidén Primera-C.P: Roberto Augusto Serrato Valdés, demandante: David
Leonardo Sandoval, demandado: Nacion Presidencia de la Republica.
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las disposiciones juridicas, el Consejo de Estado, en sentencia
proferida por la Seccion Tercera, de fecha 21 de febrero de 2007, C.P.
Alier Eduardo Hernandez Enriquez, preciso:

“i

Por urbanismo debe entenderse, segun el diccionario de la real academia de
la lengua espaniola, lo siguiente: El conjunto de conocimientos relativos a la
creacion, desarrollo, reforma y progreso de las poblaciones segun conviene a
las necesidades de la vida humana. Por consiguiente, el nidcleo esencial del
derecho colectivo comprende los siguientes aspectos: Respeto y
acatamiento del principio de funcion social y ecolégica de Ia
propiedad (inciso segundo articulo 58 C.P.). Proteccién del espacio
publico procurando adelantar cualquier tipo de construcciéon o
edificacion con respeto por el espacio publico, el patrimonio publico,
y la calidad de vida de los demas habitantes. Respetar los derechos
ajenos y no abusar del derecho propio (art. 95 numeral 1 C.P.). Atender
los procesos de cambio en el uso del suelo, en aras del interés
comin, procurando su utilizacién racional en armonia con la funcién
social de la propiedad a la cual le es inherente una funcién ecoldgica,
buscando el desarrollo sostenible (art. 3° ley 388 de 1997). El acatamiento a
la ley organica de ordenamiento territorial - aun no expedida por el Congreso
de la Republica - y los planes de ordenamiento territorial que expidan las
diferentes entidades territoriales del pais (art. 288 C.P.). Planes de
ordenamiento territorial que sirven de guia y mapa para que el desarrollo
urbano se haga de manera ordenada, coherente, de tal manera que
prevalezca el interés general sobre el particular, y se garantice la aplicacién
de las disposiciones politico - administrativas - de organizacion fisica-
contenidas en los mismos (art. 5° ley 388 de 1997). Cumplimiento de los
preceptos normativos sobre usos del suelo; alturas maximas de
construccion; cupos minimos de parqueo; especificaciones técnicas y
de seguridad; cesiones obligatorias al distrito; necesidad de obtener
licencias de urbanismo y construccion; existencia de conexiones para
los servicios publicos domiciliarios, entre otros. Entonces, para la Sala es
claro gue el derecho sefialado en el literal m) del articulo 4° de Ila ley
472 de 1998, corresponde a la obligacion que le impone el legislador
a las autoridades publicas y particulares, en general, de acatar
plenamente los preceptos juridicos que rigen la materia urbanistica
es decir la forma como progresa y se desarrolla una determinada
poblacién, en términos de progreso fisico y material, asentada en una
determinada entidad territorial — bien sea en sus zonas urbanas o
rurales- con miras a satisfacer plenamente las necesidades de Ia
poblacion (...).” (Negrillas fuera de texto).

Frente al derecho a la realizacion de las construcciones, edificaciones y
desarrollos urbanos respetando las disposiciones juridicas, se concluye
que como se afirma en la sentencia del Consejo de Estado transcrita,
este hace referencia a la obligacién que tienen las autoridades publicas y
los particulares, en general, de acatar plenamente los preceptos
juridicos que rigen la materia urbanistica, es decir, la forma como
progresa y se desarrolla una determinada poblacién, en términos de
progreso fisico y material, asentada en una determinada entidad

territorial, bien sea en sus zonas urbanas o rurales, con miras a
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satisfacer plenamente las necesidades de la poblacién. Pero ademas,
persigue el respeto y acatamiento del principio de funcion social y
ecoldgica de la propiedad, atender los procesos de cambio en el uso del
suelo, en aras del interés comun, procurando su utilizaciéon racional en
armonia con la funcion social de la propiedad y, el cumplimiento de los
preceptos normativos sobre usos del suelo, especificaciones técnicas y
de seguridad, entre otros.

4. Caso concreto.

En el presente asunto, la parte demandante presentd nueva solicitud de
medida cautelar, a fin de prevenir un inminente dano cierto a los
derechos colectivos a la moralidad administrativa, a la defensa del
patrimonio publico; al goce del espacio publico y la utilizacion de los
bienes de uso publico; al goce de un ambiente sano; la realizacion de
las construcciones, edificaciones y desarrollos urbanos respetando las
disposiciones juridicas, de manera ordenada, y dando prevalencia al
beneficio de la calidad de vida de los habitantes y a la defensa del
patrimonio cultural de la Nacion, que se pretende proteger con esta
accion, y que se le ordene al Instituto de Desarrollo Urbano que
suspenda la licitacion del Grupo 1, referido a la obra entre la Calle 32 a
la Calle 70, de la licitacién IDU-LP-SGI-014-2018 correspondiente a la
"Construccion para la adecuacion al Sistema de Transmilenio de la Carrera 7
desde la Calle 32 hasta la Calle 200, Ramal de la Calle 72 entre Carrera 7 y
Avenida Caracas, Patio Portal, Conexiones Operacionales”, hasta tanto se
produzca un fallo definitivo en el presente proceso, por cuanto la
intervencién del Parque Nacional Enrique Olaya Herrera no cuenta con la
implementacién del Plan Director establecido en el articulo 252 del
Decreto 190 de 2004-POT de Bogota.

Asi las cosas, procede el Despacho al andlisis de los fundamentos
alegados por la parte demandante para la procedencia de la medida
cautelar solicitada, para asi determinar si en el presente asunto se

vislumbra el inminente dafo a los derechos colectivos invocados que
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amerite la adopcion de alguna medida cautelar tendiente a la suspension
de la licitacién la licitacion IDU-LP-SGI-014-2018 Grupo 1, referido a la
obra entre la Calle 32 a la Calle 70, correspondiente a la "Construccién
para la adecuacion al Sistema de Transmilenio de la Carrera 7 desde la Calle
32 hasta la Calle 200, Ramal de la Calle 72 entre Carrera 7 y Avenida Caracas,

Patio Portal, Conexiones Operacionales"”, de conformidad con lo siguiente:

Intervencion del area metropolitana del Parque Nacional Olaya
Herrera a través de un Plan Director establecido en el Decreto
190 de 2004-POT.

Advierte la parte demandante que se debe ordenar la suspension de la
licitacién publica-IDU-LP-SGI-014-2018 Grupo 1, en lo que a la
intervencion del Parque Nacional Enrique Olaya Herrera se refiere, por
cuanto no se cuenta con el Plan Director, razén por la cual, se
desconoce la expresa e incondicionada prohibicion del POT de
intervenciones en los parques de escala regional, metropolitana o zonal
sin contar previamente con el acto administrativo que contenga dicho

plan.

Para resolver este argumento planteado por la demandante como
sustento de la medida cautelar, el Despacho tendra en consideracion lo

siguiente:

El Articulo 242 del Decreto 190 de 2004 “Por medio del cual se compilan
las disposiciones contenidas en los Decretos Distritales 619 de 2000 y 469 de

2003”, define los parques distritales, asi:

“Articulo 242. Definicién (articulo 229 del Decreto 619 de 2000).

Los Parques Distritales corresponden a aquellos espacios verdes de
uso colectivo que actian como reguladores del equilibrio ambiental,
son elementos representativos del patrimonio natural y garantizan el
espacio libre destinado a la recreacion, contemplacion y ocio para
todos los habitantes de la ciudad. Se organizan jerarquicamente y en
forma de red para garantizar el cubrimiento de toda la ciudad, e involucran
funcionalmente los principales elementos de la estructura ecoldgica principal
para mejorar las condiciones ambientales en todo el territorio urbano.

Articulo 243. Clasificacion (articulo 230 del Decreto 619 de 2000,
modificado por el articulo 180 del Decreto 469 de 2003).

Los Parques Distritales se clasifican asi:

1. Parques de escala regional
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Son espacios naturales de gran dimension y altos valores ambientales, de
propiedad del Distrito Capital, ubicados total o parcialmente fuera de su
perimetro.

2. Parques de escala metropolitana

Son dreas libres que cubren una superficie superior a 10 hectdreas,
destinadas al desarrollo de usos recreativos activos y/o pasivos y a la
generacion de valores paisajisticos y ambientales, cuya area de
influencia abarca todo el territorio de la ciudad.

3. Parques de escala zonal

Son areas libres, con una dimension entre 1 a 10 hectareas,
destinadas a la satisfaccion de necesidades de recreaciéon activa de
un grupo de barrios, que pueden albergar equipamiento
especializado, como polideportivos, piscinas, canchas, pistas de
patinaje, entre otros”.

Respecto de la clasificacion y calificacion juridica del parque Nacional
Enrigue Olaya Herrera el articulo 241 ibidem dispone:

“"Articulo 244. Identificacion de los parques que conforman el
sistema (articulo 231 del Decreto 619 de 2000, modificado por el articulo
181 del Decreto 469 de 2003).

Son los establecidos en el siguiente cuadro:

Parques de escala Regional (PR) y Metropolitana (PM)

COoD LOCALIDA | NOMBRE DIRECCION ESC- Esc ESC ESC AVANCE
POT D 1998- 2000- 2004- 2007-
2000 2004 2007 2010
PM-2- A Santafé Parque Calle 39 A 40 | 1988- Construido
Nacional Carrera 7A 5 | 2000
Enrigue (Universidad
Olaya Javeriana
Herrera
(Sector
Historico)
PM-2-B Santafé Parque Avenida 5 a | Por
Nacional la Circunvalar | definir
Enrigue Escena
Olaya rio
Herrera

De conformidad con las normas trascritas, se tiene que segun la
codificacion del POT la sigla (PM) corresponde a parque de escala
metropolitana, en el caso concreto, se observa que el Parque Nacional
Enrigue Olaya Herrera en la parte comprendida entre la Calle 39 A 40 a
Carrera 72 5 se identifica como un parque de escala metropolitana (PM-
2-A) y parque de escala metropolitana en la parte comprendida en la
Avenida 52 a la Avenida Circunvalar (PM-2-B).

Asi tenemos que, respecto de la obligatoriedad y contenido de los Planes
Directores, el articulo 252 ibidem, establece:
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“Articulo 252. Obligatoriedad y contenido de los Planes Directores
para los parques de escala regional, metropolitana y zonal (articulo
241 del Decreto 619 de 2000, modificado por el articulo 186 del Decreto 469
de 2003)

Los parques de escala regional, metropolitana y zonal deberan contar
con un Plan Director. Dicho Plan Director contendrda, como minimo, los
siguientes aspectos:

1. Lineamientos:

a. La relacién con otros componentes de la estructura ecoldgica principal y
regional, la conectividad con la regién, la correspondencia con las
determinaciones establecidas en el presente Decreto, particularmente con los
sistemas generales, las centralidades y las operaciones estratégicas.

b. La relacion del parque con la red de parques y los espacios peatonales
circundantes.

c. La indicacién de las normas que establezcan la autoridades ambientales
para este tipo de parques.

2. Contenido:
a. La estructura administrativa y de gestion del parque.
b. Las decisiones de ordenamiento:

- La circulacion peatonal, ciclorrutas recreativas, la circulacion vehicular para
acceder a las zonas de estacionamiento.

- El esquema general de localizacion de las redes de servicios.

- La localizacion de los usos principales, complementarios y los espacios
abiertos.

- Los indices de ocupacion y los respectivos cuadros de adreas.
- La volumetria de las construcciones.

- Las determinantes paisajisticas, el manejo de la topografia, los linderos y el
tratamiento de espacios exteriores.

- La localizacion del mobiliario urbano y sefalizacion.

- Los cerramientos.

Pardgrafo 1. El Instituto Distrital para la Recreacion y el Deporte
(IDRD) sera la entidad encargada de formular los Planes Directores
de los parques de escala regional, metropolitana y zonal. Para dicha
formulaciéon, contara con un plazo de dos (2) aiios, desde la entrada
en vigencia de la presente revision.

En los casos de parques de escala regional, metropolitana y zonal,
generados en el proceso de desarrollo por urbanizacion, Ila
formulacién del Plan Director, su construccién y dotaciéon serd
responsabilidad del urbanizador, siguiendo los lineamientos y normas
dictadas por la Administracién Distrital. Dichos parques deberan ser
entregados mediante escritura al Departamento Administrativo de la
Defensoria del Espacio Publico (DADEP).

Pardgrafo 2. No se podra realizar intervencion alguna en los parques
de escala regional, metropolitana y zonal hasta tanto se apruebe,
mediante decreto, el respectivo Plan Director. Unicamente se podran
desarrollar obras para mitigar riesgos, previo aviso a la autoridad
local.” (Resalta el Despacho).
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Bajo el anterior marco normativo se tiene que los parques de escala
regional, metropolitana y zonal, deberdn contar con un Plan Director.

En la citada norma se establece que no se podra realizar intervencion

alguna en los parques de escala regional, metropolitana y zonal hasta

tanto se apruebe, mediante decreto, el respectivo Plan Director, y que

unicamente se podran desarrollar obras para mitigar riesgos previo
aviso a la autoridad local.

Ahora bien, frente a la implementacion del Plan Director el Instituto de
Recreacion y Deporte-IDRD en la contestacién de la demanda (fls. 787
a 796 cuaderno No. 2 desde el folio 526), senala que la necesidad de
formular dicho plan para que sea revisado y aprobado por la Secretaria
Distrital de Planeacion solo opera para los casos en los cuales dicha
entidad pretenda efectuar intervenciones a parques de escala regional,
metropolitana o zonal, situacion que en el presente asunto no ocurre ya
que la mencionada entidad no tiene previsto intervenir en las
inmediaciones del parque Nacional Enrique Olaya Herrera que hubieren
sido declaradas como bien de interés cultural del ambito nacional.

Advierte esa entidad demandada que existe una inviabilidad de
intervenir un bien de interés cultural de la Nacién a través de un Plan
Director, por lo que el Instituto Distrital de Recreacion y Deporte-IDRD
no podria realizar intervencién alguna a aquellas areas del Parque
Nacional Olaya Herrera que ostenten la calidad de Bien de Interés
Cultural-BIC Nacional, que segun el Decreto 1756 de 1996 fueron
declaradas Monumento Nacional, siendo estas comprendidas en la parte
baja del parque entre la carrera 5 a 7 y calles 36 a 39.

Seflala que el Plan Director tampoco podria ser revisado por la
Secretaria Distrital de Planeacién, por cuanto la naturaleza del bien y lo
dispuesto en la Ley 1185 de 2008 y en el Decreto 1080 de 2015

circunscriben esta competencia al Ministerio de Cultura, por cuanto
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reitera que el Parque Nacional Enrique Olaya Herrera es un bien de
interés cultural.

Al respecto, sobre un caso similar, el IDRD pone de presente un
concepto del 27 de febrero de 2014 de la Sala de Consulta y Servicio
Civil del Consejo de Estado, C.P: William Zambrano Cetina, radicacion
No. 1100110306000201400007, en el cual se preciso:

“(..)

En efecto, en virtud del principio de jerarquia normativa los actos expedidos
por las autoridades administrativas territoriales no pueden ir en contravia de
lo sefialado por la norma legal, asi como tampoco adicionar o modificar su
contenido. De esta suerte, si un acto administrativo, como es el POT: i) se
encuentra jerarquicamente subordinado a la ley y por tanto, ii) no puede
reformarla o adicionarla, debe concluir la Sala que no es posible a través de
dicho instrumento modificar las competencias y regulaciones previstas en las
leyes sobre patrimonio cultural, como lo son la Ley 397 de 1997 y 1185 de
2008. Bajo este contexto, si el legislador ha fijado y regulado a través de una
ley la autorizacion que se requiere para intervenir un BIC, asi como también
ha determinado la entidad competente para otorgarla, no seria posible que a
través de un acto administrativo, como lo es el Decreto 364 de 2013, se
establecieran autorizaciones o autoridades adicionales o diferentes a las
seflaladas por la norma. Si ello fuera asi, se estaria en violacién de los
principios de jerarquia normativa, legalidad y reserva de ley, asi como
también del articulo 333 de la Carta Politica. Si el legislador ha fijado y
regulado a través de una ley la autorizacion que se requiere para intervenir
un BIC, asi como también ha determinado la entidad competente para
otorgarla, no seria posible que a través de un acto administrativo, como lo es
el Decreto 364 de 2013, se establecieran autorizaciones o autoridades
adicionales o diferentes a las sefialadas por la norma. Si ello fuera asi, se
estaria en violacién de los principios de jerarquia normativa, legalidad y
reserva de ley, asi como también del articulo 333 de la Carta Politica”

De otra parte, la citada entidad, afirma que ademas de existir una falta
de competencia por parte de las entidades distritales para elaborar,
revisar, aprobar y adoptar planes que den lugar a intervenciones sobre
bienes de interés cultural de la Nacion, existe falta de titularidad de las
entidades distritales para disponer de esos bienes en razén a que los

mismos pertenecen a la Nacion.

El Instituto Distrital de Recreacién y Deporte-IDRD advierte que, es
evidente la imposibilidad de intervenir las zonas declaradas como Bien
de Interés Cultural de la Naciéon del Parque Nacional Olaya Herrera, a
través de un plan director, y precisa que en la actualidad la entidad no

cuenta con el mismo y no ha formulado alguno sobre aquellas secciones
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del parque que no sean Bienes Interés Cultural (BIC) Nacional toda vez

que no se tiene previsto la intervencién en las mismas.

Por su parte, el Instituto de Desarrollo Urbano-IDU en la contestacion de
la demanda visible en los folios 270 a 310, respecto del Plan Director
sefiala que no es juridicamente viable para el Distrito Capital intervenir
un bien de interés cultural de la Nacion a través de dicho plan, ni la
Secretaria Distrital de Planeacidon podria revisar, aprobar, e implementar
el mismo, por cuanto dada la naturaleza nacional del bien de acuerdo
con lo dispuesto en la Ley 1185 de 2008 y en el Decreto 1080 de 2015,

esta competencia corresponde privativamente al Ministerio de Cultura.

El IDU advierte que las normas de caracter distrital no pueden ir en
contra de las competencias asignadas y reguladas por las leyes 397 de
1997, 1185 de 2008 y el Decreto 1080 de 2015 que fijan el régimen
legal para el manejo de los bienes de interés cultural de la Nacién, y al
igual que el IDRD pone de presente el concepto proferido por el Consejo
de Estado Sala de Consulta y Servicio Civil de 2014 y que fue trascrito

anteriormente.

Asi, frente al caso concreto, debe advertir el Despacho que la parte baja
del Parque Nacional Enrique Olaya Herrera comprendida entre las
carreras 52 a 72 y las calles 36 a 39 fue declarado como Monumento
Nacional de conformidad con lo establecido en el articulo 1° de la
Resolucion No. 1756 de 26 de septiembre de 1996 “Por la cual se declaran
como Monumento Nacional Inmuebles localizados en Palmira-Valle, Medellin-
Antioquia, Honda-Tolima, Santafé de Bogotéd y Lorica-Cérdoba y para los dos
ultimos se determina su area”, y cualquier intervencion al mismo esta
regulada por la Ley 1185 de 2008 “Por la cual se modifica y adiciona la Ley
397 de 1997-Ley General de Cultura y se dictan otras disposiciones” y el
Decreto 1080 de 2015 "Por medio del cual se expide el Decreto Unico

Reglamentario del Sector Cultura” (fls. 152 a 159 cdno. ppal.).
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Asimismo el Decreto 190 de 2004, en su articulo 242 le otorga al Parque
Nacional Enrique Olaya Herrera la identificacion de Parque Metropolitano
cédigo POT-PM-2-A, razén por la cual se observa que el citado parque
tiene doble naturaleza puesto que también es Monumento Nacional.

En ese orden, es preciso establecer si para la intervencién del Parque
Nacional Enrique Olaya Herrera se debe contar con el Plan Director
establecido en el Decreto 190 de 2004-POT, teniendo en cuenta como

ya se explico anteriormente la doble naturaleza que ostenta el mismo.

Analizadas las normas antes trascritas, para el Despacho no es de
recibo la manifestacion del Distrito Capital que afirma que no es viable
juridicamente implementar un Plan Director puesto que el mismo solo
opera para los casos en los cuales dicha entidad pretenda efectuar
intervenciones a parques de escala regional, metropolitana o zonal, ya
se estaria usurpando la competencia para la intervenciéon de un parque
declarado monumento nacional que se encuentra a cargo del Ministerio
de Cultura, por cuanto que el Parque Nacional Olaya Herrera es
identificado por el POT de Bogotd (Decreto 190 de 2004), como un
pargue Metropolitano.

Si bien las entidades distritales demandadas expresan que no van a
intervenir la parte baja del Parque Nacional Olaya Herrera comprendida
entre las carreras 52 a 72 y las calles 36 a 39 que fue declarado como
Monumento Nacional, el Despacho advierte que en la Resolucion No.
2663 del 1° de agosto de 2018 “Por medio de la cual se autoriza una
intervencion en el Parque Nacional Olaya Herrera, localizado en la ciudad de
Bogotd D.C., declarado Monumento Nacional hoy bien de interés cultural del
admbito Nacional”, se resuelve autorizar la primera fase de la propuesta
de intervencién del mencionado parque, lo que permite evidenciar que
la ejecucién del proyecto en cuestion afectard el Parque Nacional
Enrique Olaya Herrera en el borde occidental del andén y la alameda
existente y las acciones de intervencion en su area de influencia (fls. 51

a 54 vlto. cuaderno medida cautelar), lo que, independientemente de
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que solo se pretenda intervenir una pequefia porcion y/o parte del
parque (10,70 mts), siendo éste una unidad integral, asi sea minima,
minuscula y/o pequefia el area que se pretende afectar y/o adecuar, lo
cierto es que ello constituye una intervencién al parque como tal, la que

por demas, lo puede afectar en si mismo, en su integridad.

Asi las cosas, para el Despacho dicha intervencién autorizada por el
Ministerio de Cultura debera contar con la implementacion del Plan
Director de conformidad con lo dispuesto en el articulo 252 del Decreto
190 de 2004-POT, por cuanto el Parque Nacional Enrique Olaya Herrera
estd identificado por el mismo como parque metropolitano, razon por
la cual, el Distrito Capital no puede desconocer su propia norma la cual
se presume legal, ya que no obra prueba en el expediente de que haya
sido suspendida, ni anulada por la jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo, y en ella se establece que no se podra realizar
intervencion alguna en Ilos parques de escala regional,
metropolitana y zonal hasta tanto se apruebe, mediante decreto,
el respectivo Plan Director.

Ahora bien, frente al argumento expuesto por la administracién distrital
en que aduce que es inviable intervenir un bien de interés cultural de la
Nacion a traves de un Plan Director, por lo que no se podria realizar
intervencion alguna a aquellas areas del Parque Nacional Olaya Herrera
que ostenten la calidad de Bien de Interés Cultural-BIC Nacional, y que
dicho Plan Director tampoco podria ser revisado por la Secretaria
Distrital de Planeacion, en tanto que la naturaleza del bien circunscribe
esta competencia al Ministerio de Cultura, por cuanto reitera que el
Parque Nacional Olaya Herrera es un bien de interés cultural, se
advierte que la administracion distrital no puede inaplicar, su propia
norma, dado que la misma no se encuentra anulada, suspendida o
derogada, y dicha facultad por via de excepcion de ilegalidad solo le
estd atribuida al juez administrativo quien puede inaplicar, dentro del
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tramite de wuna accibn sometida a su conocimiento, un acto

administrativo que resulta lesivo del orden juridico superior3.

De otra parte, es evidente que el Plan Director y el Plan Especial de
Manejo y Proteccion-PEPM para el Parque Nacional Olaya Herrera no se
contraponen, como puede apreciarse en el siguiente cuadro comparativo
donde se indican los lineamientos y objetivos del uno y del y otro:

Plan Director-articulo 252 del Decreto | Plan Especial de Manejo y Proteccion-
190 de 2004-POT. I”EMP-articulo 2.4.1.1.4 del Decreto
Unico Reglamentario 1080 de 2015

1. Lineamientos: Los PEMP como instrumento del Régimen
Especial de Proteccién de los Bienes de Interés

a. La relacion con otros Cultura-BIC, deben:

componentes de la estructura
ecologica principal y regional, la

7 5 1. Definir | ndici ] e
conectividad con la regién, la e, as condiciones para la articulacion

de los bienes con su contexto fisico,

correspondencia i las arquitectonico, urbano o rural, los planes
determinaciones establecidas en rgexistentes, su entorno ;ocio-cupltural
el presente Decreto, p Y o

partiendo de la conservacion de sus valores, la
mitigacion de sus riesgos y el
aprovechamiento de sus potencialidades.

particularmente con los sistemas
generales, las centralidades y las
operaciones estratégicas.

b. La relacion del parque con la 2. Precisar las acciones de proteccion de
red de parquesy los espacios caracter preventivo y/o correctivo que sean
peatonales circundantes. necesarias para la conservacion de los bienes.

c. La indicacion de las normas
que establezcan la autoridades
ambientales para este tipo de

3. Establecer las condiciones fisicas, de
mantenimiento y de conservacion de los

bienes.
parques.
4. Establecer mecanismos o determinantes
que permitan la recuperacion y sostenibilidad
Contenido: de los bienes.

a. La estructura administrativa y

de gestién del parque. 5. Generar las condiciones y estrategias para

el mejor conocimiento y la apropiacion de los

b. Las decisiones de bienes por parte de la comunidad, con el fin
ordenamiento: de garantizar su conservacion y su transmision

a las futuras generaciones. (Decreto numero
E La circulacién Z63 de 2009, articulo 14)

peatonal, ciclorrutas recreativas,
la circulacion vehicular para
acceder a las zonas de
estacionamiento.

- El esquema general de
localizacion de las redes de
servicios.

- La localizacion de los usos
principales, complementarios y

3 Consejo de Estado-Seccion Primera C.P: Oswaldo Giraldo Lépez, Radicacion No.
1100103240002010-00001-00, Actor: Dora del Carmen Marifio, Demandado: Ministerio de
Minas y Energia
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los espacios abiertos.

- Los indices de ocupacién y los
respectivos cuadros de areas.

- La volumetria de las
construcciones.

- Las determinantes paisajisticas,
el manejo de la topografia, los
linderos y el tratamiento de
espacios exteriores.

- La localizacion del mobiliario
urbano y senalizacion.

- Los cerramientos.

De conformidad con lo anterior, el Plan Director establecido en el
articulo 252 del Decreto 190 de 2004-POT, tiene como lineamientos la
relacion con otros componentes de la estructura ecoldgica principal y
regional, la conectividad con la regidén, la correspondencia con las
determinaciones establecidas en el citado decreto, particularmente con
los sistemas generales, las centralidades y las operaciones estratégicas;
la relacion del parque con la red de parques y los espacios peatonales
circundantes y la indicacion de las normas que
establezcan la autoridades ambientales para este tipo de parques.

Asi, el articulo 252 del Decreto 190 de 2004, establece que el Plan
Director debe contener: (i) la estructura administrativa del parque y (ii)
las decisiones de ordenamiento entre las cuales se encuentran: la
circulacion peatonal, ciclorrutas recreativas, la circulacién vehicular para
acceder a las zonas de estacionamiento, el esquema general de
localizacion de las redes de servicios, la localizacion de los usos
principales, complementarios y los espacios abiertos, los indices de
ocupacion y los respectivos cuadros de areas, la volumetria de las
construcciones, las determinantes paisajisticas, el manejo de la
topografia, los linderos y el tratamiento de espacios exteriores, la

localizacién del mobiliario urbano y sefalizacion y los cerramientos.

Por su parte, el Plan Especial de Manejo y Proteccion-PEPM,
establecido en el articulo 2.4.1.1.4 del Decreto Unico Reglamentario
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1080 de 2015 "Por el cual se expide el Decreto Reglamentario Unico del
Sector Cultura”, define el mencionado plan como un instrumento de
gestion del patrimonio cultural de la Nacién, mediante el cual se
establecen acciones necesarias con el objetivo de garantizar la
proteccidon, conservacion y sostenibilidad de los Bienes de Interés
Cultural o de los bienes que se pretendan declarar como tales si a juicio
de la autoridad competente dicho plan se requiere.

El Plan Especial de Manejo y Proteccion-PEMP debe definir: las
condiciones para la articulacion de los bienes con su contexto fisico,
arquitecténico, urbano o rural, los planes preexistentes y su entorno
socio-cultural, partiendo de la conservacion de sus valores, la mitigacion
de sus riesgos y el aprovechamiento de sus potencialidades, precisar las
acciones de proteccion de caracter preventivo y/o correctivo que sean
necesarias para la conservacion de los bienes, establecer las
condiciones fisicas, de mantenimiento y de conservacion de los bienes y
los mecanismos o determinantes que permitan la recuperacién vy
sostenibilidad de los bienes y generar las condiciones y estrategias para
el mejor conocimiento y la apropiacién de los bienes por parte de la
comunidad, con el fin de garantizar su conservaciéon y su transmision a

las futuras generaciones.

Atendiendo lo anteriormente expuesto, el Despacho observa que el
Plan Director contiene la relacion con otros componentes de la
estructura ecoldgica principal y regional del parque, en tanto que el
Plan Especial de Manejo y Proteccion-PEPM, es un instrumento de
gestion del patrimonio cultural de la Nacién, mediante el cual se
establecen acciones necesarias con el objetivo de garantizar la
proteccion, conservacién y sostenibilidad de los Bienes de Interés

Cultural.

En ese orden, reitera el Despacho que el Plan Director y el Plan
Especial de Manejo y Proteccion-PEMP se complementan por cuanto
no son incompatibles y pueden ser armonizables puesto que el primero,
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contiene la relacién con otros componentes de la estructura ecoldgica
principal y regional del parque, y el segundo, es un instrumento de
gestion del patrimonio cultural de la Nacién, mediante el cual se
establecen acciones necesarias con el objetivo de garantizar la
proteccién, conservaciéon y sostenibilidad de los Bienes de Interés
Cultural, razén por la cual, no es de recibo el argumento expuesto por
el Distrito Capital en cuanto sefala que la formulaciéon y adopciéon del
Plan Director es inviable para la intervenciéon del Parque Nacional
Enrique Olaya Herrera, puesto que si el mismo es intervenido lo sera
como unidad integral, tanto en su componente ambiental como cultural.

En el caso que ocupa la atencidon del Despacho, se evidencia que para la
intervencién al Pargue Nacional Enrique Olaya Herrera se debe contar
con el Plan Director, tal como lo establece el articulo 252 del Decreto
190 de 2004, y como quiera que segun lo manifestado por la entidades
distritales demandadas el mismo no ha sido formulado ni aprobado,
pese a que el paragrafo 1° de la norma citada le concedié a la
administracion distrital un plazo de dos (2) anos desde la entrada en
vigencia del Decreto 190 de 2004 para formularlo, habiendo pasado
aproximadamente 15 afos desde la expedicion del decreto sin que el
mismo fuera formulado por la administracion distrital, se hace necesario
el decreto de la medida cautelar solicitada por los actores populares
ante la actual e inminente violacion o amenaza de los derechos
colectivos cuya proteccion se pretende, como lo son la defensa del
patrimonio publico y la defensa del patrimonio cultural de la Nacion, la
moralidad administrativa y la realizacion de construcciones, edificaciones
y desarrollos urbanos respetando las disposiciones juridicas y dando

prevalencia al beneficio de la calidad de vida de los habitantes.

De otra parte, cabe precisar que, en el caso concreto, no es aplicable el
concepto proferido el 27 de febrero de 2014 por la Sala de Consulta y
Servicio Civil del Consejo de Estado, C.P: William Zambrano Cetina,
radicacién No. 1100110306000201400007, toda vez que como ya se

explicé el Plan Director y el Plan Especial de Manejo y Proteccién-PEMP,
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contienen elementos distintos, el primero estd encaminado a la
estructura ecologica del parque y el segundo a la recuperacién del bien
de interés cultural, mientras que el caso que se estudié en el concepto
antes citado se precisa que de conformidad con la jerarquia normativa
los actos administrativos que expiden las autoridades distritales o
territoriales no pueden ir en contravia de lo sefalado por la norma legal,
asi como tampoco adicionar o modificar su contenido. De esta suerte, si
un acto administrativo, como es el POT: i) se encuentra jerarquicamente
subordinado a la ley y por tanto, ii) no puede reformarla o adicionarla,
puesto que al exigir el Plan Director para la intervencién del Parque
Nacional Enrique Olaya Herrera no se estan modificando competencias o
regulaciones previstas en la Ley de patrimonio, ni mucho menos
usurpando competencias del Ministerio de Cultura, mas aun si se tiene
en cuenta la naturaleza del Parque Nacional Olaya Herrera que es
identificado juridicamente como parque Metropolitano del Distrito, que
no puede ser intervenido sin antes haber sido formulado y aprobado el
Plan Director.

Finalmente el Despacho, advierte que ante la inminente vulneracion de
los derechos colectivos alegados por los demandantes, se debe dar
aplicacion al principio de precaucion que constituye una atribucion
clara, expresa y determinante para la defensa y proteccién del medio
ambiente a cargo de las autoridades administrativas ambientales y
judiciales, en especial en desarrollo de la accion popular, que es un
instrumento cautelar y proporcional y adecuado al dafio que se estima
que puede sufrir el medio ambiente de no acudirse a este mecanismo?,
al no contar la intervencion del Pargue Nacional Enrique Olaya Herrera
con el Plan Director, que contiene entre otros elementos la estructura

ecologica del parque.

Sobre el principio de precaucién el Consejo de Estado-Seccion Tercera,

ha precisado lo siguiente:

4 Jaime Orlando Santofimio Gamboa. “Acciones Populares y medidas cautelares en defensa de
los derechos colectivos”, Universidad Externado de Colombia pag. 74.
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(..)

La jurisprudencia de la Corporacion ha acogido la doctrina de Belveze, quien
define el principio de precauciéon “"como una vision de gestion de los
riesgos que se ejerce en una situaciéon de incertidumbre cientifica,
expresando una exigencia de accion frente a un riesgo
potencialmente grave sin esperar los resultados de la investigacion
cientifica”. Segiun el autor, se trata de wuna concepcion
suficientemente amplia y general para permitir la realizacion de una
evaluaciéon de riesgo incluso cuando los datos cientificos estan
incompletos, son imprecisos o no cuantificables. Desde esta
perspectiva la evaluacion del riesgo debe considerarse un
prerrequisito indispensable a la utilizacion del principio precaucion.
En materia bioldgica y especialmente en microbiologia, se llega incluso
considerar que los 45 Consejo General del Poder Judicial-Escuela Judicial, “"El
principio de precaucion”, Universidad Externado de Colombia, pag. 19-20. 46
Consejo de Estado, Seccion Primera, sentencia de 28 de marzo de 2014, M.P.
Marco Antonio Velilla Moreno, exp. 2001-90479-01(AP). 47 “Le Principe de
precaution” edite par Edwin Zaccai et Jean Noel Missa, Bruselas, Editions de
I'Université de Bruxelles, 2000. coeficientes de incertidumbre ligados a las
evaluaciones cuantitativas de las relaciones dosis/efectos llevan la mayor
parte del tiempo a fundar las medidas sanitarias o fitosanitarias sobre lo
cualitativo y no cuantitativo del riesgo. En general, el principio de precaucién
se afirma progresivamente como una regla de aplicacion directa y auténoma,
en lo referente a las decisiones que deban adoptar las autoridades publicas
en un contexto de incertidumbre cientifica y las decisiones judiciales han
contribuido a afirmar la eficacia de este principio”.> (Resalta el Despacho).

En ese orden, se reitera que se debe decretar la medida cautelar
solicitada por el actor popular, toda vez que la intervencion del Parque
Nacional Enrique Olaya Herrera no cuenta con el Plan Director que,
como se explicé anteriormente, tiene como lineamientos entre otros, la
relacion con otros componentes de la estructura ecolégica principal y
regional, asi como la indicacion de las normas que

establezcan la autoridades ambientales para este tipo de parques.

5. Conclusion.

Como quiera que las obras de adecuacién del sistema de Transmilenio
por la Carrera 72 implican necesariamente una intervencion en el
Parque Nacional Enrique Olaya Herrera y este parque goza de dos
categorias de proteccion especial, una como bien de interés cultural-BIC
gue exige un Plan Especial de Manejo y Proteccion-PEMP y otro como
parque metropolitano (PM) que prohibe cualquier intervencién sin que
exista previamente un plan director aprobado, y el proyecto no posee el
segundo de los planes mencionados, se hace necesario bajo la

5 Consejo de Estado-Seccién Tercera, C.P: Stella Conto Diaz, providencia del 29 de abril de
2015, radicaciéon No. 253073331701-201000217-01(AP), actor: Sergio Hernando Santos,
demandado: Municipio de Ricaurte y Otros.
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aplicacion del principio de precaucién suspender ese proceso licitatorio
en lo que concierne al Parque Nacional para salvaguardar la integridad
de los bienes e intereses que representa y posee el Parque Nacional
Enrigue Olaya Herrera.

Conforme a lo anterior, y teniendo en cuenta que las medidas
cautelares dentro del tramite de las acciones populares tienen como
finalidad prevenir la vulneracién actual o inminente de un derecho
colectivo, el Despacho considera pertinente adoptar la medida cautelar
solicitada, pero en lo que respecta unicamente a la intervencion del
Parque Nacional Enrique Olaya Herrera, y no como fue inicialmente
solicitada por la parte demandante, pues, es actual e inminente el dano
a los derechos e intereses colectivos alegados por los demandantes, con
ocasién de la intervencion del citado parque, dentro del proceso
contractual IDU-LP-SGI-014-2018, al no contar la misma con la
formulacion, revision y aprobaciéon del Plan Director establecido en el
articulo 252 del Decreto 190 de 2004-POT.

Por lo expuesto, el Despacho,

RESUELVE:

19) Decrétase la medida cautelar solicitada por la sefiora Karin Irina
Kuhfeltdt Salazar el 8 de abril de 2019, por las razones expuestas en la
parte motiva de esta providencia.

2°) Ordénase a la Alcaldia Mayor de Bogotd D.C. y al Instituto de
Desarrollo Urbano - IDU, SUSPENDER cualquier actividad de
intervencion en el Parque Nacional Enrique Olaya Herrera incluido
dentro de la licitacion IDU-LP-SGI-014-2018, hasta tanto, se formule y
apruebe el Plan Director de conformidad con lo establecido en el articulo
252 del Decreto 190 de 2004 o se profiera la sentencia que ponga fin a
la controversia planteada en el presente asunto, por las razones

expuestas en la parte motiva de esta providencia.
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39) Ejecutoriado este auto regrese el expediente al Despacho para
continuar con el tramite procesal correspondiente.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

OSCAR ARMANDO DIMATE CARDENAS
Magistrado






