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En desarrollo del principio de autonomia, el
Constituyente defirid en las entidades
territoriales una competencia concurrente de
regulacion normativa en materia de poder de
Policia, la cual las habilita para expedir
Cddigos de Policia, en todos aquellos
aspectos que no sean materia de disposicion
legal y que conciernan a la atencion de las
necesidades locales, siempre y cuando no se



impongan  sanciones 0  procedimientos
punitivos no previstos por el legislador,
aspectos estos que estan sujetos a reserva de

ley.

Se deciden en U(nica instancia las acciones de nulidad, ejercidas por los
ciudadanos Juan Pablo Cardona Gonzéalez, Armando Arciniegas Nifio y
Miguel Antonio Pefia Pefia contra el articulo 12-8 del Decreto 1421 de 19931
“Por el cual se dicta el Régimen Especial para el Distrito Capital de Santafé

de Bogota”

Mediante auto de 25 de octubre de 2010, la Consejera Ponente decreto la
acumulacion de los expedientes 11001032400020020041702 vy
11001031500020030100001 contentivos de las acciones de nulidad por
inconstitucionalidad incoadas por los ciudadanos Juan Pablo Cardona
Gonzalez y Armando Arciniegas Nifo, respectivamente, luego de encontrar
cumplidos los requisitos establecidos en los articulos 157 y 159 del Cédigo
de Procedimiento Civil para proceder a la acumulacion de procesos.

Finalmente, mediante auto proferido el 8 de noviembre de 20112 se decret6
la acumulacion del de Miguel Antonio Pefa Pefia a los que se mencionaron

en precedencia.

Mediante auto de Sala Unitaria proferido el 22 de abril de 20163, la suscrita
Consejera Ponente acept6 el impedimento manifestado por el H. Consejero
de Estado Roberto Augusto Serrato Valdés, por encontrarse incurso en la
causal de impedimento prevista en el numeral 12 del articulo 150 del Codigo

de Procedimiento Civil, aplicable por remisién del articulo 160 del Codigo

! Publicado en el Diario Oficial 40.958 de 22 de julio de 1993.
2 Fls. 213 a 217, Cdno principal
3Fls 223 a 225



Contencioso Administrativo, pues ciertamente, se constatd en los
expedientes que cuando fungia como Procurador Delegado ante esta

Corporacion, emitié concepto en relacion con las demandas de la referencia.

l. LAS DEMANDAS

1.1. Lanorma acusada.

Los actores demandan la nulidad del numeral 18 del articulo 12 del Decreto
1421 de 1993 “Por el cual se dicta el régimen especial para el Distrito Capital
de Santafé de Bogota”, que el Presidente de la Republica expidid, en uso de
las atribuciones que le fueron conferidas por el articulo transitorio 41 de la

Constitucién Politica®. El tenor literal de la norma demandada es el siguiente:

“Articulo 12.- Atribuciones del Concejo Distrital.
Corresponde al Concejo Distrital, de conformidad con la
Constitucion y la ley:

(...)
18. Expedir los Codigos Fiscal y de Policia.”

1.2. Normas Violadas y Concepto de la Violacién

Expediente 2002-00417

4 Articulo transitorio 41. Si durante los dos afios siguientes a la promulgacion de esta
Constitucioén, el Congreso no dicta la ley a que se refieren los articulos 322, 323 y 324, sobre
el régimen especial para el Distrito Capital de Santa Fe de Bogota, el Gobierno, por una sola
vez expedird las normas correspondientes.



Para sustentar sus pretensiones afirm6 que la norma acusada viol6 los
articulos 1°, 2°, 39, 4° 13, 113, 150 numerales 2° y 10°, 152 literal a), 300

numeral 8°, 313 numerales 7y 9, y 322 de la Constitucion Politica.

Afirmo que el articulo 150 de la Constitucion sometié a reserva de ley la
expedicion de Cdbdigos, pues el numeral 2° de dicho articulo confiere al
Congreso la atribucion de “Expedir Codigos en todos los ramos de la
legislacion y reformar sus disposiciones” (...) y el numeral 10° idem, pese a
facultarlo para revestir al Presidente de la Republica de facultades

extraordinarias, prohibié conferirlas para expedir Cédigos.

De otro lado, afirma que no es dable conferir al Concejo Distrital
competencia para expedir un Codigo de Policia, puesto que las funciones
que la Constitucion en su articulo 113 establecié para esas Corporaciones,

no comprenden la de expedir Codigos de ningun tipo.

Agrego que la Corte Constitucional definié en la sentencia C-252 de 1994 la
nocién de Cadigo y dej6é sentado que al legislador le esta prohibido otorgar
facultades extraordinarias al ejecutivo Nacional para expedirlos, de manera
que si el legislador no puede conferir esa facultad al ejecutivo, tanto menos el

ejecutivo podria conferirla al Concejo del Distrito Capital de Bogota.

Sostuvo que de acuerdo con las sentencias de 27 de enero de 1977 de la
Corte Suprema de Justicia y C-024 de 1994 de la Corte Constitucional, el
poder de Policia es la facultad de dictar normas reguladoras de la libertad
individual y estd radicado en cabeza del legislador, pero tiene dos

excepciones, a saber, las contempladas en las siguientes normas:



1) En el articulo 300-8 Constitucional que le otorgd a las asambleas
departamentales competencia para “dictar normas de Policia en
todo aquello que no sea materia de disposicion legal”, la cual tiene
naturaleza residual y subordinada porque soélo permite proferir

algunas normas de Policia para complementar las previstas en la

ley;y,

2) el articulo 313 ibidem que atribuy6 poder de Policia a los Concejos
municipales Unicamente respecto de dos materias: a) la
reglamentacion del uso del suelo y la vigilancia y control de la
construccion y enajenacion de bienes destinados a la vivienda
(numeral 7) y, b) la expedicion de normas para el control, preservacion
y defensa del patrimonio ecoldgico y cultural del municipio (numeral 9),
de donde se sigue que los Concejos y las Asambleas no estan

facultados para expedir Cédigos de Policia.

Consider6 que facultar al Concejo Distrital para expedir el Cédigo de Policia,
vulnera el derecho a la igualdad (articulo 13 de la Constitucién) de quienes
residen en Bogota, pues quedan sujetos a limitaciones de las libertades
diferentes de las que rigen en el resto del pais y desconoce el articulo 1°
superior que consagra el caracter unitario de la Republica de Colombia,
habida cuenta de que a los habitantes de la capital se les podrian limitar

libertades de las que disfrutan los demas habitantes del pais.

Adicionalmente, la norma acusada violé el principio de supremacia de la
Constitucion (articulo 4° Superior), ya que le otorgd a una autoridad cuya
competencia es residual, un poder superior al de las asambleas
departamentales y al del Presidente de la Republica, quien Unicamente

puede ejercerlo durante los estados de excepcion.



Afnadio que el Distrito no puede expedir un Codigo de Policia, en tanto éste
regula casi la totalidad de derechos y libertades publicas y, en consecuencia,
desborda el Cddigo Nacional de Policia vigente sin que exista ley estatutaria,

como lo exigen los articulos 152 y 153 de la Constitucién Politica.

Expediente 2003-01000

El actor considera que la norma acusada viola los numerales 2°y 10° (ultimo
inciso) del articulo 150 de la Constitucion Politica, el cual prohibe al
Congreso facultar al Ejecutivo para expedir Codigos y leyes estatutarias y
organicas, asi como delegar tal facultad en organismos territoriales

subalternos.

Sefald que el Presidente de la Republica invadié la orbita del legislador al
expedir el Estatuto Organico de Santafé de Bogota (Decreto Ley 1421 de
1993) y otorgarle competencia al Concejo Distrital para que expidiera los
Cdbdigos Fiscales y de Policia. En efecto, de acuerdo con el articulo 41
transitorio de la Constitucion Politica, la competencia del Ejecutivo se limitaba
a la expedicion del Estatuto Organico de Santafé de Bogota si el Congreso
no lo expedia dentro de los dos (2) afios siguientes a la promulgacion de la
Constitucion, pero no se le facultaba para expedir Cddigos o para que
autorizara al Concejo Distrital a expedirlos, habida cuenta de que ello es
competencia exclusiva del Legislador, tal como lo estipula el numeral 2° del
articulo 150 de la Constitucion Politica y el numeral 10° inciso 3° del mismo

articulo.

Expediente 2004 00140 01



Como normas violadas el actor indica los preceptos antes enlistados, 2, 3, 4,
150, numerales 2° y 10, y 300, numeral 8, de la Constitucién Politica, por
razones que se resumen en los siguientes cargos:

El articulo 2° en cita es violado porque el numeral enjuiciado le concede al
Concejo de Bogota una funcién que por mandato constitucional es de reserva
legal, como quiera que es exclusiva e indelegable del Congreso de la
Republica, con lo cual se desconocen los fines esenciales del Estado, la
garantia de la proteccién de los principios, deberes y derechos consagrados en
la Constitucion.

Fueron violados los articulos 3° y 4° Constitucionales porgue se ha vulnerado la
soberania popular, al pretermitir mandatos superiores establecidos por el
pueblo a través de sus representantes.

De igual modo el articulo 84 Constitucional ha sido vulnerado porque con
base en la norma enjuiciada el Concejo Distrital ha expedido los Cdodigo Fiscal
y de Policia, en los cuales ha sefialado requisitos especiales para el ejercicio
de ciertas actividades ya reglamentadas de manera general en varias leyes
(232 de 1995, 92 de 1989 y 388 de 1997), 769 de 2002 y 675 de 2001), asi
como en el Cédigo Nacional de Policia.

Se incurre en violacion del articulo 150, numeral 2° Superior, ya que al
disponer que corresponde al Congreso de la Republica, de manera exclusiva,
“‘Expedir Codigos en todos los ramos de la legislacion y reformar sus
disposiciones”, esa funcidon no puede ser ejercida por ninguna otra autoridad,
pues hay una reserva legal en ese sentido, tanto que el numeral 10, inciso 3°,
de dicho articulo prohibe el otorgamiento de facultades extraordinarias para
expedir Codigos, lo cual ha sido desconocido por el Presidente de la Republica.
Se incurre en desconocimiento del articulo 300, numeral 8° Superior, pues
resulta contrario a la l6gica juridica que una corporacién administrativa territorial
pueda tener una facultad cuyo ejercicio se encuentra prohibido incluso para el

Presidente de la Republica, frente a la cual la Corte Constitucional ha sostenido



que se excluye “toda posibilidad de que el legislador ordinario renuncie a su
funcion de reglamentar sistematica, armonica y completamente en un cuerpo
normativo las disposiciones relativas a una determinada materia”. Remite a las
sentencias C-558/92, C-252/94, C-255/95 y C-362/96 en las que la Corte

Constitucional analizé el concepto de “codigo”.

Il. CONTESTACION DE LAS DEMANDAS

Expediente 2002-00417

a) El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico se opuso a las pretensiones
argumentando que el Presidente de la Republica no expidio el Decreto 1421
de 1993 en virtud de facultades especiales concedidas por el Congreso de la
Republica sino en desarrollo directo del articulo 41 transitorio constitucional,

razon por la cual el Estatuto tiene naturaleza de Ley.

Afirmé que la competencia para expedir reglamentos de Policia fue
reconocida a las asambleas departamentales y a los Concejos municipales
por el articulo 185 de la Constitucional Nacional de 1886 y por el Acto
Reformatorio No. 7 de 1905 (8 de abril) y que la Corte Suprema de Justicia,
en sentencia del 12 de marzo de 1971, establecié que dichas corporaciones
pueden reglamentar lo relativo a la Policia local para prevenir o remediar

situaciones imprevistas por el legislador.

En idéntico sentido, en Concepto N° 297 de 1989 (10 de julio), la Sala de
Consulta y Servicio Civil sefialé que el Concejo de Bogota tiene competencia
para expedir el Codigo distrital de Policia, mientras que en sentencia C-024
de 1994, la Corte Constitucional adujo que tal facultad estaba contemplada

en los articulos 41, 300-8, 322 y 327 de la Constitucion Politica, postura que



fue igualmente acogida por el Consejo de Estado que en sentencia de 5 de
diciembre de 2002, indic6 que el Concejo Distrital es competente para dictar

normas de Policia en todo aquello que no sea materia de disposicion legal.

A partir de lo anterior, concluyé que las asambleas departamentales y los
Concejos municipales y distritales tienen la facultad de proferir Cédigos de
Policia para regular actividades de los ciudadanos que no estén previstas en
las normas Nacionales y que no estén sometidas a reserva legal. En cuanto
a la presunta violacion del articulo 13 de la Carta Politica, adujo que el
articulo 7° del Decreto 1421 de 1993 autoriza al Concejo Distrital para ejercer
las atribuciones de las asambleas departamentales en lo que fuere
compatible y que la Constitucion autorizé expedir un régimen juridico

especial para el Distrito Capital.

Aseguro que al decidir los procesos radicados con los nUmeros 3881y 1741,
el Consejo de Estado reconocié que el Concejo Distrital es competente para
expedir un Cdédigo de Policia y, en consecuencia, tal providencia debe

tenerse en cuenta para decidir el asunto de la referencia.

Por ultimo, asever6 que de declararse inexequible la norma acusada se
presentaria un vacio legislativo y no existiria certeza acerca de las normas
residuales y subsidiarias de Policia aplicables en el Distrito Capital, dado que
por mandato del articulo 7° del Decreto 1421 de 1993 no le son aplicables las

expedidas por el departamento (fs. 59 a 72 del cuaderno principal).

b) El Distrito Capital se opuso a las pretensiones con argumentos que, en lo
sustancial, coinciden con los expuestos por el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico en cuanto a la naturaleza legal del decreto acusado, los

antecedentes constitucionales, legales y jurisprudenciales relacionados con



la norma impugnada, la reserva legislativa y el poder de Policia del Concejo
Distrital (fs. 101 a 109 ibidem).

c) La Defensoria del Pueblo manifestd que todas las entidades territoriales
pueden expedir un Codigo de Policia dentro de los limites de la Constitucion
y la ley en lo que no sea materia de reserva legal, segun los articulos 287,
300-8, 313-7-9 y 322 superiores, desarrollados en los articulos 32 de la Ley
136 de 1994y 12-18 del Decreto 1421 de 1993.

Afirmo que el articulo 41 transitorio de la Carta Politica autoriz6 al Gobierno a
fungir como legislador sobreviniente o sustituto para expedir el estatuto
especial del Distrito Capital y que no pudo extralimitarse en el ejercicio de
dicha competencia, pues su actividad sélo estaba sujeta a la Constitucion.
Asi, el Gobierno podia conferir (no delegar) en el Concejo de Bogota las

funciones y competencias que estimare viable de acuerdo con la Constitucion

y la ley.

Sostuvo que el numeral 2° del articulo 322 de la Constitucion Politica,
establece que el régimen politico, Fiscal y administrativo del Distrito Capital
sera el que determinen leyes especiales, regimenes que no estan limitados a
la organizacion territorial y afiadié que la reserva de ley estatutaria en materia
de derechos fundamentales no es absoluta, ya que el articulo 300-8 autoriza
a las asambleas departamentales a dictar normas de Policia en aspectos no
regulados por la ley, mientras que el articulo 32 de la Ley 136 de 1994 faculta
a los Concejos municipales ‘para disponer lo referente a la Policia en sus

distintos ramos”.

Agreg6 que la atribucion especial otorgada al Concejo Distrital para expedir

el Cddigo de Policia del Distrito Capital no es inconstitucional, toda vez que



éste requiere una regulacién especifica en materia de Policia que soélo
podria anular la jurisdiccion contencioso administrativa, si llegara a ocuparse

de derechos fundamentales.

Concluy6 que como quiera que el Gobierno Nacional no fue delegatario de
funciones del Legislador, no es factible aducir que invadid su orbita de
competencia, tanto menos cuando en virtud del articulo 287 de la
Constitucion, las entidades territoriales son autbnomas en el ejercicio de sus

competencias. (fs. 101 a 108 ibidem).

Expediente 2003-01000

a) El Distrito Capital contesto la demanda aduciendo que los razonamientos
y los cargos del actor se encuentran dirigidos a demostrar que
constitucionalmente no se podia facultar al Concejo Distrital para la
expedicion de normas de Policia, residuales y subsidiarias a las dispuestas
por el Legislador, porque sistematica y légicamente es una prerrogativa
exclusiva de dicho legislador.

Explicdé que si el Decreto 1421 de 1993 es materialmente un Decreto
Sustitutivo de Ley no se encontraria dentro de las hipétesis normativas
aludidas por el actor, esto es las contenidas en los numerales 2° y 10 del
articulo 150 de la Constitucion Politica, ya que éstas se refieren a la
posibilidad de revestir transitoriamente al Presidente de la Republica de
facultades extraordinarias para proferir Decretos Leyes y a la imposibilidad
de que el Presidente pueda expedir Codigos en ejercicio de las mismas.

Concluy6 que la competencia a que se refiere el numeral 18 del articulo 12

del Decreto 1421 de 1993, se encuentra inscrita ampliamente dentro de la



tradicion juridica anterior y posterior a la Constitucion de 1991 y ha sido
reconocida no sélo al Concejo Distrital sino a los demas entes territoriales
distintos de la Nacioén, facultandolos residual y subsidiariamente para expedir

normas policivas.

Asi, aunque el poder de Policia reside por regla general en el Congreso de la
Republica, constitucionalmente se ha reconocido que existe un poder de
Policia residual y subsidiario al legislativo en la 6&rbita territorial
descentralizada, el cual puede verificarse en la prerrogativa que tienen las
Asambleas y los Concejos de expedir reglamentos departamentales,

municipales y distritales de Policia.

Considero que el Régimen Especial del Distrito Capital al que hace alusién la
Constitucion Politica de 1991, faculté al Concejo Distrital para expedir un
Caddigo de Policia y ejercer, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 7°
del Decreto 1421 de 1993, las atribuciones que la Constitucién y las Leyes le

asignan a las Asambleas Departamentales.

A partir de lo anterior, asever6 que los cargos formulados por el actor
carecen del soporte constitucional necesario, ya que si se hace remision al
aludido articulo 7°, implica que el Concejo Distrital puede ejercer las
funciones propias de las Asambleas Departamentales con la autonomia y las
prerrogativas propias de éstas y agregdé que, en consecuencia, el Régimen
Especial del Distrito Capital desarrollé6 acertadamente el articulo 322 de la

Carta.

Respecto de la reserva legislativa y el poder de Policia del Concejo Distrital,
manifesté que de acuerdo con la Jurisprudencia de la Corte Constitucional, la

Constitucion Politica no establecidé una reserva legislativa exclusiva frente a



todos los derechos constitucionales ni frente a todos los aspectos
relacionados con la regulacion de éstos, lo que implica que existen derechos
constitucionales respecto de los cuales los Concejos y la Asambleas pueden

ejercer un poder de Policia residual y subsidiario al del Legislador.

En ese orden de ideas, la norma demandada desarroll6 la Constitucion
Politica que dispone que legislativamente se disefiara un régimen especial
para el Distrito Capital, tanto mas cuando articula legitimamente las

competencias entre la Nacion y el Distrito en tratandose del poder de Policia.

Por ultimo, sefialé que el numeral 18 del articulo 12 del Decreto 1421 de
1993 no quebranta la reserva legislativa respecto del poder de Policia, pues
la Constitucion y su desarrollo jurisprudencial reconocen a los entes
territoriales esta prerrogativa, pero en forma residual y subsidiaria a la del

legislador.

b) El Ministerio del Interior y de Justicia explicé que el Gobierno Nacional
expidio el Decreto 1421 de 1993, con fundamento en el articulo 41 transitorio

de la Constituciéon Politica.

Adujo que la norma demandada establece dentro de las atribuciones del
Concejo Distrital la facultad de expedir los Cdodigos Fiscal y de Policia, de
donde no se deriva que se revista al ejecutivo de la facultad de expedir
Cddigos, la cual corresponde en forma exclusiva al Legislador, pues el
Gobierno actué como legislador transitorio al expedir el Decreto y, de otra
parte, el Concejo no tiene caracter de ejecutivo, ya que éste es el Alcalde.

La norma acusada no contraria los articulos 150 numerales 2°y 10° y 189 de

la Constitucion, por cuanto la facultad del Concejo Distrital para expedir



dichos Cédigos no es de caracter legislativo sino administrativo y, por ende,
no puede alegarse invasion de la orbita de competencia del legislador en

esta materia.

Por ultimo, apunt6 que la norma acusada no es contraria al articulo 322 de la
Carta, dado que el régimen politico, Fiscal y administrativo del Distrito Capital

podia ser expedido por el Gobierno Nacional en defecto del Congreso.

Expediente 204 00140

2.1. El Ministerio del Interior, en representacion de la Nacién, en la contestacion
de la demanda defiende la disposicion acusada bajo el argumento de que las
funciones de los Concejos sefialadas en el articulo 313 de la Constitucion
Politica no son taxativas, pues se prevén ademas las que la Constitucion y la
ley les asignen y, en este caso, el legislador es claro en sefalar en el articulo 7
del Decreto 1421 de 1993 que las atribuciones administrativas que la
Constitucion y la ley confieren a los departamentos se entienden otorgadas al
Distrito Capita, en lo que fuere compatible con el régimen especial de este
ultimo, dentro de las cuales se encuentra la facultad de dictar normas de Policia
en todo aquello qgue no sea materia de disposicion legal, en los términos del
articulo 300, numeral 8, de la Carta.

Luego no hay duda de la competencia en el orden territorial para expedir esos
Cddigos en cabeza de los Concejos municipales y distritales, cuyas
disposiciones no son de caracter legal sino administrativo, como poder
normativo residual frente a la normatividad respectiva dada por el legislador, ya
que en su expedicion los Concejos ejercen funcion administrativa y no
legislativa.

Por lo anterior, se opone a las pretensiones de la demanda y solicita que se

nieguen sus pretensiones.



2.2. El Departamento Administrativo de Planeacién Nacional, tras resaltar el
caracter de reglamento constitucional que tiene el decreto parcialmente
enjuiciado y lo especial del régimen juridico del Distrito Capital por mandato
constitucional, concluye que segun la normatividad superior y Ila
jurisprudencia de la Corte Constitucional se reafirman dos aspectos:

- Mientras en el nivel central estdn sentadas las bases de algun tema, en el
territorial, dependiendo de las caracteristicas de cada region, se
desarrollardn dichas bases; de modo que el Congreso expide las bases
generales en asuntos de Policia, mientras que el Distrito se encargard de
desarrollar esas bases conforme al Codigo Nacional de Policia; y

- El ejercicio de las materias reservadas a la Rama Legislativa no puede
anular el derecho autonomo que tienen las entidades territoriales en el
manejo de sus propios asuntos, luego el Concejo Distrital al expedir el
Cddigo de Policia y Convivencia Ciudadana no esta violando la Constitucion
Politica, sino actuando dentro de las competencias que le corresponden.
Igualmente solicita que se nieguen las pretensiones de la demanda, en
atencion a sus razones de defensa de la norma acusada.

2.3. El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico comenta los antecedentes y
fundamentos de la expedicién del Decreto 1421 de 1993 y los alcances del
articulo 150, numerales 2 y 10 de la Constitucién Politica, y advierte, en
palabras de la Corte Constitucional que “no todo cuerpo juridico que agrupe
en forma sistematica y comprensiva unas determinadas normas juridicas,
conforma este tipo de regulacion” (sentencia C-583 de 1999), y que en este
caso lo que ha sido otorgado al Concejo Distrital son funciones sujetas a la
Constitucion y a la ley, en particular al Codigo Nacional de Policia y al
Estatuto Tributario.

lIl. ALEGATOS DE CONCLUSION



Expediente 2002-00417

El actor reiter6 los hechos y razones en que fundé la demanda(fs, 123 a 131

del cuaderno principal).

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el Distrito Capital y la Defensoria

del Pueblo guardaron silencio.

Expediente 2003-01000

a) El Distrito Capital reiteré los argumentos expuestos en la contestacion de

la demanda.

b) El Ministerio del Interior y de Justicia reiterd lo dicho en su contestacion y
advirti6 que de conformidad con la sentencia de 5 de diciembre de 2002
(M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, exp. 7264), el Concejo Distrital es
competente para dictar normas de Policia en todo aquello que no sea materia
de disposicion legal, habida cuenta de que el articulo 12-23 del Decreto
1421 de 1993 le otorga la facultad de ejercer las atribuciones que la
Constitucion y la Ley le asignan a las Asambleas Departamentales, dentro de
las cuales se encuentra dictar normas de Policia en las condiciones antes

descritas.

Expediente 2004 00140

1. El Ministerio del Interior trae a colacion la sentencia de la Seccion Primera de
esta Sala, de 5 de diciembre de 2002, expediente 7264, en cuanto se dijo que
el Concejo Distrital puede ejercer las funciones que constitucional y legalmente
se asignan a las asambleas departamentales, dentro de las cuales se

encuentran las de dictar normas de Policia en todo aquello que no sea materia



de disposicion legal; para sostener que no hay duda sobre la competencia en el
orden territorial para expedir tales Cddigos por el referido concejo.

2. El Departamento Nacional de Planeacion solicita que se tengan como
alegatos de conclusidon los argumentos expuestos en la contestacion de la

demanda.

IV.  CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

Expediente 2002-00417

El Agente del Ministerio Publico solicitdé que se denegaran las pretensiones
de la demanda con fundamento en los mismos argumentos que expusieron

los intervinientes que defienden la constitucionalidad de la norma acusada.

Expediente 2003-01000

El Agente del Ministerio Publico manifestd que el hecho de que se faculte al
Concejo Distrital para expedir Cédigos Fiscales y de Policia no trae consigo
la invalidez de la norma acusada, ya que esa competencia surge del érgano
que expidid la norma en uso de facultades legislativas subsidiarias y

excepcionales, otorgadas por el propio Constituyente.

Expediente 2004-00140

El Procurador Primero Delegado ante la Corporacion concluye que la nulidad
impetrada no tiene vocacion de prosperar, luego de precisar que el Decreto
1421 de 1993 fue expedido por el Presidente en calidad de legislador
excepcional y subsidiario, para establecer el régimen especial de Bogota D.C.,

cuyo rango en la jerarquia normativa es el de la ley, por lo cual no se puede



predicarse que su contenido sea contrario al articulo 150 de la Constitucion
Politica, ademas de que la facultad que mediante el mismo se le otorgo al
Concejo Distrital fue para establecer el régimen especial para dicho distrito y las

normas que puede expedir deben estar conforme con la Constitucion y la ley.

V. CONSIDERACIONES.

La Competencia.

La competencia de esta Corporacion para conocer las demandas de nulidad
por inconstitucionalidad incoadas contra el Decreto 1421 de 1993, fue
definida por la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la
Judicatura, al definir mediante providencia de 13 de octubre de 1994° el
conflicto de jurisdiccion entre la Corte Constitucional - quien habia avocado
el conocimiento de demandas de inconstitucionalidad contra el decreto

sefalado - y el Consejo de Estado, a favor de este ultimo.

Se advierte que el conocimiento de la demanda compete a esta Seccion
habida cuenta de que se formulan cargos tanto de inconstitucionalidad como
de ilegalidad.

Los cargos de ilegalidad conciernen a la violacion del articulo 84
Constitucional que seria indirecta, en tanto resultaria como consecuencia del
desconocimiento de las Leyes 232 de 1995, 92 de 1989, 388 de 1997, 769 de
2002 y 675 de 2001, asi como del Cdodigo Nacional de Policia, pues segun se
alega, en los Caodigos Fiscal y de Policia del Distrito Capital, el Concejo de
Bogota habria sefalado requisitos especiales para el ejercicio de ciertas

actividades gue ya habrian sido reglamentadas de manera general.

5 Expediente No. 2902 A



La norma demandada.

Los actores demandan la nulidad del numeral 18 del articulo 12 del Decreto
1421 de 1993 “Por el cual se dicta el régimen especial para el Distrito Capital
de Santafé de Bogota”, que el Presidente de la Republica expidio, en uso de
las atribuciones que le fueron conferidas por el articulo transitorio 41 de la

Constitucion Politica®. El tenor literal de la norma demandada es el siguiente:

“Articulo 12.- Atribuciones del Concejo Distrital.
Corresponde al Concejo Distrital, de conformidad con la
Constitucion y la ley:

(...)

18. Expedir los Codigos Fiscal y de Policia.”

La competencia conferida al Presidente de la Republica por el articulo
41 Transitorio de la Constitucion Politica, para expedir el Régimen
Especial para el Distrito Especial de Santa Fé de Bogota

A efectos de resolver la controversia descrita, la Sala comenzara por referirse
al articulo 41 transitorio de la Constitucion Politica que sirvié de fundamento
a la expedicion del Decreto 1421 de 1993, asi como a la naturaleza de las
facultades que dicha norma confiri6 al Presidente de la Republica para la

expedicion de la disposicién acusada.

El tenor literal del articulo 41 Transitorio de la Constitucidon Politica es el

siguiente:




“ARTICULO TRANSITORIO 41. Si durante los dos afios siguientes a
la fecha de promulgacion de esta Constitucion, el Congreso no dicta la
ley a que se refieren los articulos 322, 323 y 324, sobre régimen
especial para el Distrito Capital de Santa Fe de Bogot4, el Gobierno,
por una sola vez expedira las normas correspondientes. “

““

En palabras del tratadista Diego Younes Moreno, “...con el objeto de lograr
un transito armoénico entre la derogada Constitucion de 1886 y la nueva Carta
Politica de 1991...”7, la Asamblea Nacional Constituyente concedié una serie
de facultades extraordinarias al Presidente de la Republica, dirigidas a
“...regular instituciones, integrar corporaciones y desarrollar principios de la
nueva Constitucion, facultar a otras entidades del Estado para designar los
integrantes de algunos organismos, organizar la administracion de justicia, la
administracion publica, la reincorporacion a la vida civil de grupos guerrilleros

y la autorizacién para dictar normas si el Congreso no lo hiciere...”

Acerca del objeto de las disposiciones transitorias de la Constitucion Politica,
la Corte Constitucional en sentencia C-544 de 1992, sefial6é que “...la razén
de ser de un articulo transitorio es permitir el transito de legislacion y
facilitar la implementacion de las nuevas disposiciones
constitucionales. De hecho es frecuente que un articulo transitorio, por
definicion, prolongue temporalmente la vigencia de una norma del antiguo
régimen o posponga el inicio de la vigencia de una norma novedosa, sin que
a nadie se le ocurra pensar que, por tales fenébmenos propios de una
transicion, dichas normas son inconstitucionales por violar las normas

definitivas que establecian diferentes tiempos de vigencia™

7 “Derecho Constitucional Colombiano” 8va Edicién. Grupo Editorial Ibafiez, 2006.
8 Corte Constitucional, sentencia C-544 de 1992. M.P. Alejandro Martinez Caballero

(q.e.p.d.)


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/cp/constitucion_politica_1991_pr010.html#322
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/cp/constitucion_politica_1991_pr010.html#323
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/cp/constitucion_politica_1991_pr010.html#324

Asi pues, el Constituyente en forma directa facultd al Presidente de la
Republica para que expidiese el Régimen Especial del Distrito Capital, en
caso de que el Congreso de la Republica no lo hiciese en el término de dos
(2) afos siguientes a la promulgacion de la Constitucion, lo que en efecto
ocurri6 'y motivé la expedicion del Decreto 1421 de 1993 contentivo del
Régimen Especial para el Distrito Capital, a través del cual regul6 lo
concerniente a la organizacion, funcionamiento y actuaciones del Concejo
Distrital, el Alcalde Mayor, los Alcaldes Locales y las Juntas Administradores
Locales, asi como lo atinente a la estructura administrativa del Distrito, el
ejercicio de la Personeria Distrital, el control Fiscal e interno y las veedurias,
el régimen presupuestal y Fiscal, la contratacion, la prestacién de servicios

publicos y el régimen de los servidores publicos del Distrito.

Se trata de un decreto a través del cual, el Presidente de la Republica
desarrolld6 una competencia normativa asignada directamente por la
Constitucion sin sujecion a la ley y en subsidio de ésta, al prever la norma
transitoria que solo podria ejercerla si el Congreso de la Republica no lo
hacia dentro del término de dos (2) afios contados a partir de la

promulgacion de la Constitucion.

Tales elementos dan cuenta de que, en efecto, el Constituyente confirié al
Presidente el ejercicio de una competencia que de ordinario corresponde al
Legislador, pero que dado el contexto que envolvia el transito de
Constitucion, requeria un ejercicio expedito en orden a ajustar la estructura y
funcionamiento del Distrito Capital a los nuevos preceptos constitucionales,

ajuste que naturalmente no podia prolongarse indefinidamente en el tiempo.

En los anteriores términos, la Sala observa que el Decreto 1421 de 1993 es

de aquellos que se clasifican como decretos autdbnomos o reglamentos



constitucionales autonomos, los cuales han sido definidos por la
jurisprudencia de de esta Corporacion como “(...) aquellas disposiciones de
caracter general, impersonal y abstracto expedidas por una pluralidad de
autoridades a las cuales les ha sido asignada una competencia normativa
directamente por la Constitucion y sin sujecion a la Ley. Se
caracterizan, en consecuencia, por constituir un desarrollo directo de la
Constitucion, por manera que, en el sistema de fuentes del Derecho,
ostentan una jerarquia igual a la de la ley —mas all4 de que su contenido
es materialmente legislativo-, aunque, claro esta Unicamente se pueden
desarrollar por esta via facultades constitucionalmente atribuidas al
organismo en cuestibn de manera expresa, sin que el reglamento
constitucional autbnomo pueda invadir la  Orbita competencial

correspondiente al Legislador™

El Régimen especial del Distrito Capital de Bogota

La Corporaciéon se ha referido en oportunidades anteriores!® al tratamiento
especial de rango constitucional previsto por el Constituyente de 1991
respecto del Distrito Capital de Bogota.

El articulo 322 de la Constitucién Politica! que hace parte del capitulo IV
denominado “Del Régimen Especial’*?, establece que Bogotd, en su calidad
de Capital de la Republica y del departamento de Cundinamarca, se organiza
como Distrito Capital y su régimen politico, Fiscal y administrativo sera “el

gue determinen la Constitucion, las leyes especiales que para el mismo se

9 Consejo de Estado — Seccion Tercera. Sentencia de 14 de agosto de 2008. M.P. Mauricio
Fajardo Gomez. Expediente N° 1999-00012-01 (16230). Actor: Javier Obdulio Martinez
Bossa.

10 Entre otros, los conceptos 1788 de noviembre 30 de 2006 y 1864 de diciembre 6 de 2007.
11 Modificado por el Acto legislativo 01 de 2000.

12 Titulo XI “De la organizacion territorial”.



dicten y las disposiciones vigentes para los municipios”. (Resalta la
Sala).

El Gobierno Nacional en desarrollo de las facultades conferidas en el articulo
41 transitorio de la Carta, expidié el decreto 1421 de 1993%3, norma con
fuerza de ley4, por el cual se dict6 el régimen especial para el Distrito Capital
de Bogota.

La Corte Constitucional en varias oportunidades ha sefialado que la
especialidad de las disposiciones de este decreto con fuerza de ley se deriva
de las caracteristicas que la Constitucion le otorga al Distrito Capital, que lo
hace Unico frente a los demas entes territoriales'®. Caracteristica ésta que no
impide, a falta de regla especial, la aplicacién de las disposiciones vigentes
para los municipios.

De esta manera, desde la misma Carta Politica se establece una jerarquia
normativa aplicable para el Distrito Capital de Bogot4, la cual esta integrada,
en primer lugar, por las disposiciones que expresamente consagra la Carta
en el Titulo XI, Capitulo 4, articulos 322 a 327, que tratan sobre su régimen
especial; en segundo lugar, por las leyes especiales que se dicten para el
Distrito Capital, a las cuales se asimila el decreto con fuerza de ley 1421 de

13 “Por el cual se dicta el régimen especial para el Distrito Capital de Santafé de Bogota”, D.
O. No. 40.958, jul.22/93.

14 Cabe observar, como lo dijo la Sala en el Concepto 1502 de julio 4 de 2003, que resulta
mas preciso llamar al Decreto 1421 de 1993, “decreto con fuerza de ley” antes que “decreto
ley”, pues no fue expedido en virtud de facultades extraordinarias conferidas al Presidente de
la Republica por el Congreso, conforme el numeral 10 del articulo 150 de la Constitucién (y
por ello, la Corte Constitucional no conocié de las demandas de inexequibilidad contra sus
normas, habiéndole correspondido al Consejo de Estado la tramitacion de las respectivas
acciones de nulidad), sino que fue dictado con base en las atribuciones especiales que le
confirio al Presidente, el articulo 41 transitorio de la Carta, ante la falta de expedicion del
estatuto de Bogota D.C. por el Congreso en los dos afios siguientes a la promulgacion de la
Constitucion.

15 Corte Constitucional. Sentencias C-198 de 1998, C-937 de 2001, C-905, C-778 de 2001.
En la primera de las sentencias mencionadas se sefiala que la especialidad radica en
contener “...una materia homogénea, tanto por el sujeto como porque sus reglas se informan
de la singularidad de la ciudad en la que concurren condiciones no predicables de ningun
municipio - sede de los 6rganos superiores del Estado, capital de la Republica y de un
Departamento...”.



1993, y por ultimo, en ausencia de disposiciones especiales constitucionales
o legales, las normas vigentes para los municipios.

En concordancia con lo anterior, el articulo 20. del decreto 1421 de 1993,
dispone:
“Articulo 20.- Régimen aplicable. El Distrito Capital como
entidad territorial esta sujeto al régimen politico,
administrativo y Fiscal que para él establece expresamente la
Constitucion, el presente estatuto y las leyes especiales que
para su organizacion y funcionamiento se dicten. En
ausencia de las normas anteriores, se somete a las
disposiciones constitucionales y legales vigentes para
los municipios”. (Negrilla fuera del texto original).

Los cargos:

Ineptitud de los cargos que alegan violacion del principio de igualdad
(art. 13 C.P.), la reserva de ley estatutaria (arts. 152 y 153 C.P.) y la
prohibicion de exigir permisos, licencias o requisitos adicionales para
el ejercicio de un derecho o actividad que haya sido reglamentado de
manera general (art. 84 C.P.)

Esta Sala, al prohijar a la Corte Constitucional, ha puesto de presente que al
suscitar una controversia por inconstitucionalidad los ciudadanos tienen la
carga procesal de “formular por lo menos un cargo concreto, especifico y
directo de inconstitucionalidad contra la norma acusada, que le permita al
juez establecer si en realidad existe un verdadero problema de indole
constitucional o legal y, por tanto, una oposicion objetiva y verificable entre el
contenido literal de la ley y la Carta Politica”.16

Conforme se ha precisado en las pautas jurisprudenciales, los cargos que
presenten los ciudadanos en contra de las normas acusadas deben estar

apoyados en razones “claras, ciertas, especificas, pertinentes y suficientes™’

16 Sentencia C-561 de 2002. M.P. Rodrigo Escobar Gil.
17 Sentencia C-1052 de 2001. M.P. Manuel José Cepeda Espinosa. Ver
también las sentencias C-568 de 2004, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa,



que permitan controvertir a la luz de la Carta Politica y del ordenamiento
juridico, la disposicién legal acusada.
Tales exigencias se han descrito de la siguiente manera:

“La claridad de la demanda es un requisito indispensable
para establecer la conducencia del concepto de la violacion,
pues aunque ‘el caracter popular de la accion de
inconstitucionalidad, [por regla general], releva al ciudadano
gue la ejerce de hacer una exposicion erudita y técnica
sobre las razones de oposicidén entre la norma que acusa y
el Estatuto Fundamental”, no lo excusa del deber de seguir
un hilo conductor en la argumentacion que permita al lector
comprender el contenido de su demanda y las
justificaciones en las que se basa.

(....)

[Que] las razones que respaldan los cargos de
inconstitucionalidad sean ciertas significa que la
demanda recaiga sobre una proposicién juridica real y
existente “y no simplemente [sobre una] deducida por
el actor, o implicita” e incluso sobre otras normas
vigentes que, en todo caso, no son el objeto concreto
de la demanda. Asi, el ejercicio de la accién publica de
inconstitucionalidad supone la confrontacion del texto
constitucional con una norma legal que tiene un contenido
verificable a partir de la interpretaciébn de su propio texto;
“esa técnica de control difiere, entonces, de aquella [otra]
encaminada a establecer proposiciones inexistentes, que no
han sido suministradas por el legislador, para pretender
deducir la inconstitucionalidad de las mismas cuando del
texto normativo no se desprenden”.

Las razones son especificas si definen con claridad la
manera como la disposicion acusada desconoce o vulnera
la Carta Politica a traves “de la formulacion de por lo menos
un cargo constitucional concreto contra la norma
demandada”. El juicio de constitucionalidad se fundamenta
en la necesidad de establecer si realmente existe una
oposicion objetiva y verificable entre el contenido de la ley y
el texto de la Constitucion Politica, resultando inadmisible

C-856 de 2005 M.P. Clara Inés Vargas y recientemente la sentencia C-503
de 2014 M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, entre otras.



gue se deba resolver sobre su inexequibilidad a partir de
argumentos “vagos, indeterminados, indirectos, abstractos y
globales” que no se relacionan concreta y directamente con
las disposiciones que se acusan. Sin duda, esta omision de
concretar la acusacion impide que se desarrolle la discusion
propia del juicio de constitucionalidad.

La pertinencia también es un elemento esencial de las
razones que se exponen en la demanda de
inconstitucionalidad. Esto quiere decir que el reproche
formulado por el peticionario debe ser de naturaleza
constitucional, es decir, fundado en la apreciacion del
contenido de una norma Superior que se expone y se
enfrenta al precepto demandado. En este orden de ideas,
son inaceptables los argumentos que se formulan a partir de
consideraciones puramente legales y doctrinarias, o
aquellos otros que se limitan a expresar puntos de vista
subjetivos en los que “el demandante en realidad no esta
acusando el contenido de la norma sino que esta utilizando
la accién publica para resolver un problema particular, como
podria ser la indebida aplicacion de la disposicion en un
caso especifico”; tampoco prosperaran las acusaciones que
fundan el reparo contra la norma demandada en un analisis
de conveniencia, calificandola “de inocua, innecesaria, o
reiterativa” a partir de una valoracion parcial de sus efectos.
La suficiencia que se predica de las razones de la
demanda de inconstitucionalidad guarda relacién, en primer
lugar, con la exposicion de todos los elementos de juicio
(argumentativos y probatorios) necesarios para iniciar el
estudio de constitucionalidad respecto del precepto objeto
de reproche. Por otra parte, la suficiencia del razonamiento
apela directamente al alcance persuasivo de la demanda,
esto es, a la presentaciéon de argumentos que, aunque no
logren prime facie convencer al magistrado de que la norma
es contraria a la Constitucién, si despiertan una duda
minima sobre la constitucionalidad de la norma impugnada,
de tal manera que inicia realmente un proceso dirigido a
desvirtuar la presuncion de constitucionalidad que ampara a
toda norma legal y hace necesario un pronunciamiento por
parte de la Corte Constitucional.” (Subrayado fuera del
texto)

De lo anterior, se concluye entonces, que la acusaciéon “debe ser

suficientemente comprensible (clara) y recaer verdaderamente sobre el



contenido de la disposicion acusada (cierta). Ademas, el actor debe mostrar
como la disposicion vulnera la Carta (especificidad), con argumentos que
sean de naturaleza constitucional, y no legales ni puramente doctrinarios ni
referidos a situaciones puramente individuales (pertinencia).”*®
Adicionalmente, la acusacion no soOlo debe estar enunciada en forma
completa sino ser capaz de suscitar una minima duda sobre la
constitucionalidad de la norma impugnada.*®.

Bajo ese entendido, la jurisprudencia ha reiterado en numerosas ocasiones
que no cualquier tipo de argumentacién sirve de sustento al analisis
que debe realizar el juez de constitucionalidad. En efecto, es necesario
qgue los razonamientos alegados contengan unos parametros minimos que
permitan al juez hacer un pronunciamiento de fondo respecto del asunto
planteado.

Ahora bien: a la luz de las consideraciones precedentes la Sala advierte que
algunos de los cargos presentan serias deficiencias en su formulacién que

impiden que puedan ser examinados, a saber:

1. La acusacion hipotética que afirma que el Distrito no puede expedir un
Cadigo de Policia, en tanto éste regula casi la totalidad de derechos y
libertades publicas y, en consecuencia, desborda el Cédigo Nacional
de Policia vigente sin que exista ley estatutaria, como lo exigen los

articulos 152 y 153 de la Constitucion Politica.

2. El cargo que alega una presunta violacion del principio a la igualdad,
pues segun se afirma al facultar al Concejo Distrital para expedir el
Caodigo de Policia, se vulnera el derecho a la igualdad (articulo 13 de

la Constitucién) de quienes residen en Bogota, pues quedarian sujetos

18 Sentencia C-029 de 2011. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
19 bidem.



a limitaciones de las libertades diferentes de las que rigen en el resto
del pais, con lo cual de contera, se alega un presunto
desconocimiento del articulo 1° superior que consagra el caracter
unitario de la Republica de Colombia, pues segun se afirma ,a los
habitantes de la capital se les podrian limitar libertades de las que
disfrutan los demas habitantes del pais.

En primer lugar, se advierte que se trata de cargos genéricos, que carecen de
certeza comoquiera que se estructuran sobre la base de supuestos
hipotéticos, que por consiguiente, son a todas luces inciertos.

De otra parte, los cargos carecen de concreciéon al no haber sido
sustentados ni argumentados de manera individual como el andlisis lo
requiere, si se tiene en cuenta que el Codigo de Policia del Distrito Capital
de Bogotd consta de 251 articulos y no todos ellos regulan libertades o
derechos fundamentales, ademas de que tampoco identifican cuales son los
derechos o libertades cuya regulacién resultaria siendo violatoria de la
igualdad. Los demandantes se limitan a hacer imputaciones basadas en
generalizaciones, que por lo demas también carecen de soportes

argumentativos o probatorios.

En punto al cargo que alega violacion a la igualdad, asimismo se advierte
que este adolece de la determinacion de todos los elementos necesarios
para determinar dicha violacion.?® Tratandose de cargos por presunta
vulneracion de la igualdad, es sabido que la jurisprudencia constitucional es
supremamente exigente y ha puesto de presente que por tratarse de un

derecho relacional, quien lo alega tiene la carga procesal de concretar e

20 Sentencia C-283 de 2014. M.P. Jorge Ivan Palacio.



individualizar la acusacion, mediante el analisis comparativo de los

elementos concernidos, de modo que esta se haga especifica.

Ciertamente, la jurisprudencia ha establecido requerimientos especiales
cuando lo que se busca es la declaracion de inconstitucionalidad de una
norma por supuesta vulneracion del derecho a la igualdad. En efecto, ha
dicho la Corte Constitucional que la carga argumentativa se acrecienta y
por tanto, “la condicion esencial para que se consolide un cargo por
vulneracién del principio de igualdad consiste en la identificacion del
tratamiento diferenciado”?! lo que en el caso sub examine exige que el
demandante cumpla con la carga procesal de individualizar el derecho
fundamental o libertad y que haga el cotejo entre su regulacion en la ley o en
el Cddigo Nacional de Policia y la que al efecto se contempla en el Cédigo
de Policia del Distrito Capital de Bogota.

3. La acusacion que afirma que el articulo 84 Constitucional ha sido
vulnerado porque, segun se afirma, con base en la norma enjuiciada el
Concejo Distrital habria expedido los Cédigos Fiscal y de Policia, en los
cuales habria sefialado requisitos especiales para el ejercicio de ciertas
actividades ya reglamentadas de manera general en varias Leyes, a
saber, las leyes 232 de 1995, 92 de 1989 y 388 de 1997, 769 de 2002 y
675 de 2001, asi como en el Codigo Nacional de Policia.

Por lo demas, en lo que concierne al cargo por violacion del articulo 84 de la
Constitucion Politica, que resultaria como consecuencia de haber sefialado el
Concejo Distrital en los Cadigos Fiscal y de Policia requisitos especiales para el
ejercicio de ciertas actividades ya reglamentadas de manera general en varias
leyes 232 de 1995, 92 de 1989 y 388 de 1997, 769 de 2002 y 675 de 2001, se

21 Sentencia C-707-05. M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.



advierte que para establecer si es o0 no cierto, la formulacion correcta del cargo
impone al demandante el deber de satisfacer las exigencias argumentativas a
gue se hizo referencia, las que en este caso exigen que, cada actividad sea
individualizada, y que respecto de cada una de ellas efectie el cotejo o
comparacion entre la regulacion que de esta hace la ley y la que al efecto
contempla la disposicion del Codigo de Policia o Fiscal a la que se acusa por
extralimitacion. Sin el cumplimiento de estas exigencias argumentativas el
cargo carece de la concrecion necesaria para poder ser examinado.

Los cargos materia de examen

En esas condiciones, la Sala contraera su examen a los cargos que alegan (i)
violacion de la competencia exclusiva y excluyente del Congreso para expedir
Cddigos (numerales 2° y 10° del articulo 150 de la Constitucion Politica de
1991, en concordancia con los articulos ); vy, (ii) la exigencia de ley estatutaria,
por regularse en el Codigo de Policia del Distrito Capital de Bogota
restricciones y limitaciones a las libertades y los derechos fundamentales (
articulos 152 y 153 C.P))

Planteamiento de los problemas juridicos constitucionales

Ahora bien, a la luz de los cargos cuya carga argumentativa satisface las
exigencias jurisprudenciales, los problemas constitucionales centrales que
plantea la presente demanda consisten en determinar (i) si es o né cierto que
en materia de poder de Policia el Congreso de la Republica tiene una
competencia de regulacion normativa exclusiva y excluyente, de donde
resultaria contrario a la Constitucion Politica que el Ejecutivo hubiese atribuido
al Concejo Distrital la competencia para expedir los Cddigos Fiscal y de
Policia del Distrito Capital; (i) si es o n6 cierto que las materias objeto de

regulacion en el Cédigo de Policia del Distrito Capital estan sometidas a



reserva de ley estatutaria, por comportar restricciones o limitaciones a las
libertades y derechos fundamentales (articulos 152 y 153 Constitucionales)
Ciertamente los restantes cargos devienen en secundarios o consecuenciales
del cargo medular, de donde su suerte dependera en esencia de la respuesta
a estos interrogantes constitucionales.

Con miras a dilucidar el primero de los cargos mencionados, la Sala estima
necesario analizar (i) el régimen de Policia en el ordenamiento constitucional
colombiano, sobre la base de la tradicional distincion entre Poder, Funciény
Actividad de Policia; (i) las competencias concurrentes de regulacién
normativa del nivel Nacional y las instancias departamental, municipal y
distrital en materia de poder de Policia; y, (iii) las restricciones al ejercicio del
poder de Policia subsidiario por parte de las corporaciones plurales
representativas del orden territorial.

Poder, Funciéon y Actividad de Policia??
El Magistrado Manuel Gaona Cruz (g.e.p.d.) fue el autor de la tradicional

distincién que tanto la doctrina como la jurisprudencia han prohijado respecto
de las nociones de poder, funcién y actividad de Policia?3, la cual plasmé en

23 En la sentencia C-825 de 2004 (M.P. Rodrigo Uprimmy Yépez) la Corte Constitucional
destacoé el valor de mantener esta tradicional conceptualizacion si bien admitié que existen
discrepancias terminoldgicas al respecto. Los siguientes apartes resultan particularmente
ilustrativos:

“Es indudable que la jurisprudencia constitucional sobre el poder de policia elaborada por la
Corte Suprema de Justicia al amparo de la Carta de 1886 no puede ser mecanicamente
adoptada para interpretar la Constitucion de 1991, en especial por cuanto el anterior
ordenamiento permitia mayores injerencias de las autoridades administrativas en la regulacion
y limitacién de los derechos constitucionales. Sin embargo, eso no significa que la
distincién conceptual entre poder, funcion y actividad de policia no tenga valor
doctrinario para interpretar los mandatos en la materia de la Carta de 1991, por cuanto se
trata de una construccion conceptual abstracta, a fin de diferenciar entre los distintos medios de
policia, a saber, la produccion de las normas generales de limitacién de derechos (poder de
policia), la toma de decisiones especificas (funciéon de policia) y el desarrollo material de las
eventuales coacciones (actividad de policia). Ahora bien, la Constitucién de 1991 prevé
esos mismos medios para el desarrollo de la policia administrativa. Lo que sucede es que
en esta Constitucion el reparto de competencias entre la ley y las autoridades administrativas
en materia de policia administrativa cambié en forma importante, por lo cual ciertas



sentencia de 21 de abril de 1982 en la cual la Sala Plena Corte Suprema de
Justicia analiz6 los referidos conceptos en términos que, pese al tiempo
transcurrido, conservan plena validez. La diferenciacion de los conceptos de
poder, funcion y actividad de Policia, se ha reputado de suma importancia
porque a partir de esa distincion es que se ha establecido como y en qué
forma se reparten las competencias entre las diferentes autoridades del

Estado para el mantenimiento y conservacion del orden publico.

a) El poder de Policia, entendido como competencia juridica asignada
y no como potestad politica discrecional (arts. 1° y 3° del Codigo), es la
facultad de hacer la ley policiva, de dictar reglamentos de Policia, de
expedir normas generales, impersonales y preexistentes, reguladoras
del comportamiento ciudadano, que tienen que ver con el orden
publico y con la libertad...

conclusiones jurisprudenciales, que podian ser validas al amparo de la anterior Carta, pierden
todo sustento en el actual ordenamiento constitucional.

Es cierto que en este tema existen algunas discrepancias doctrinarias vy
terminolégicas, pero no por ello la Corte considera necesario sustituir la distincion
jurisprudencial entre poder, funcién y actividad de policia por otras categorias. Y las
razones son basicamente dos: De un lado, la propia Carta incorpora la expresion “policia”,
no sélo para aludir a los cuerpos armados de policia y las labores de policia judicial, sino
también para hacer referencia a las actividades de limitacion de derechos, con el fin de
asegurar el orden. Asi, la Carta habla sefiala las camaras tienen la facultad de organizar su
“policia interior” (CP art. 135 ord 7°), que un requisito para decretar el estado de Conmocién
Interior excepcidén es que la perturbacion “no pueda ser conjurada mediante el uso de las
atribuciones ordinarias de las autoridades de Policia” (CP art. 213), que las asambleas
departamentales pueden dictar “normas de policia en todo aquello que no sea materia de
disposicion legal” (CP art. 300) y que el “alcalde es la primera autoridad de policia del
municipio” (CP art. 315). Por consiguiente, la nocién de policia administrativa tiene sustento
constitucional expreso y por ello no puede ser desechada, sino que tiene que ser
racionalizada por la doctrina y por la jurisprudencia.

De otro lado, a pesar de las discrepancias doctrinarias y las diferencias terminoldgicas, lo
cierto es que la jurisprudencia constitucional ha empleado las nociones de poder, funcion y
actividad de policia en un sentido preciso y consistente, por lo que no existe razén para
abandonar esa construccion jurisprudencial, sobre todo si se tiene en cuenta que esa
distincién ha sido utilizado en todos los precedentes juridicos que hacen parte del analisis de
constitucionalidad de las normas del Coédigo de Policia, en los cuales se ha examinado la
compatibilidad de las atribuciones de este poder y los limites a los derechos fundamentales
de las personas...”



b) La funcion de Policia es la gestion administrativa concreta del
poder de Policia, ejercida dentro de los marcos impuestos por éste...
c) En cambio, los oficiales, suboficiales y agentes de Policia... no
expiden actos sino que actlan, no deciden sino que ejecutan; son
ejecutores del poder y de la funcién de Policia; despliegan por orden
superior la fuerza material instituida como medio para lograr los fines
propuestos por el poder de Policia; sus actuaciones se tildarian de
discrecionales sdlo limitadas por actos juridicos reglados de caracter
legal y administrativo. Una instruccion, una orden, que son ejercicio
concreto de la funcion de Policia, limitan el campo de accion de un
agente de Policia, quien es simple ejecutor, quien manda
obedeciendo, y hace cumplir la voluntad decisoria del alcalde o
inspector, como funcionario de Policia.
2. Coligese de lo precedentemente expresado que:
a) El poder de Policia es normativo: legal o reglamentario.
Corresponde a la facultad legitima de regulacion de la libertad. En
sentido material es de caracter general e impersonal. Conforme al
régimen del estado de derecho es, ademas, preexistente.
b) La funcion de Policia es reglada y se halla supeditada al
poder de Policia. Supone el ejercicio de competencias concretas
asignadas por éste a las autoridades administrativas de Policia. Mas
reparese en que dicha funcibn no otorga competencia de
reglamentacion ni de regulacion de la libertad.
c) La actividad de Policia, asignada a los cuerpos uniformados,
es estrictamente material y no juridica, corresponde a la
competencia de ejercicio reglado de la fuerza, y esta necesariamente
subordinada al poder y la funcién de Policia. Por lo tanto, tampoco
es reglamentaria ni menos reguladora de la libertad.?*

La Corte Constitucional también ha prohijado esta tradicional distincion entre

las nociones de poder, funcion y actividad de Policia.

Ciertamente, retomoé

referida conceptualizacion, al pronunciarse sobre la demanda de

inconstitucionalidad interpuesta en contra de varias disposiciones del Cédigo

Nacional de Policia en la sentencia C-024 de 1994 (M.P. Alejandro Martinez

Caballero, g.e.p.d.).

A este respecto, sefalo:

24Vid. Corte Suprema de Justicia. Sentencia de abril 21 de 1982. Magistrado Ponente:
Manuel Gaona Cruz (g.e.p.d.)



“Las formas de la policia administrativa: poder, funcion vy
actividad de policia

La policia administrativa estd entonces ligada a la limitacion y
regulacion de derechos y libertades para preservar el orden publico.
Pero esa limitacion toma diversas formas: de un lado, se ejerce
mediante la expedicion de regulaciones generales como los
reglamentos; de otro lado, supone la expedicion de actos juridicos
concretos, como la concesion de una autorizacion; y, finalmente, se
desarrolla mediante operaciones materiales de uso de la fuerza
publica y se traduce en la organizacibn de cuerpos armados y
funcionarios especiales a través de los cuales se ejecuta la funcion.
Por eso la doctrina ha solido distinguir entre poder, funcién y actividad
de policia. La Corte Constitucional comparte y reitera aqui la distincion
realizada en tal sentido por la Corte Suprema de Justicia cuando
distingui6 esos conceptos...”

En la sentencia C-790 de 2002 (M.P. Clara Inés Vargas Hernandez), la Corte

sefial6 que el poder de Policia, o “la facultad de hacer la ley policiva
mediante la expedicién de normas juridicas objetivas de caracter general e
impersonal dictadas por el 6érgano representativo con el fin de limitar los
derechos individuales en funcion del bienestar general”, radica como regla
general en cabeza del Congreso de la Republica.
Particularmente ilustrativa resulta la sentencia C-825 de 2004 (M.P. Dr.
Rodrigo Uprimmy Yépes), en la que acufi6 otras caracteristicas a las referidas
nociones. A propésito del poder de Policia que es el ambito que resulta
relevante en punto al problema juridico que suscitan las demandas que
ocupan la atencién de la Sala, se consignaron las consideraciones
siguientes:
“Orden publico y Policia administrativa.
11- La preservacion del orden publico en beneficio de las libertades
supone el uso de distintos medios, como pueden ser basicamente (i)
el establecimiento de normas generales que limitan los derechos
para preservar el orden pduablico, (ii) la expedicibn de actos
normativos individuales, dentro de los limites de esas normas
generales, como la concesion de un permiso o la imposicién de una

sancion, y (iii) el despliegue de actividades materiales, que incluyen
el empleo de la coacciéon y que se traduce en la organizacion de



cuerpos armados y funcionarios especiales a través de los cuales se
gjecuta la funciéon 2°. Por eso esta Corte Constitucional, en
numerosas sentencias?®, ha distinguido entre poder de Policia
(reglamentacién  general), funcion (adopcién de medidas
individuales) y actividad de Policia (ejecucion coactiva), para
diferenciar esos distintos medios de Policia, en lo cual ha reiterado
la conceptualizacién realizada en tal sentido por la Corte Suprema
de Justicia?’. Brevemente la Corte recuerda los elementos basicos
de esa doctrina, ya que ésta es esencial para resolver el presente
caso, en la medida en que el cargo del actor consiste en que la
disposicion demanda habria conferido al alcalde, que desarrolla
esencialmente una funcién de Policia, una atribucion propia del
poder de Policia.

Las formas y medios de la Policia administrativa: poder, funcion y
actividad de Policia

12.- El poder de Policia se caracteriza por su naturaleza normativa y
por la facultad legitima de regulacion de la libertad con actos de
caracter general e impersonal, con fines de convivencia social, en
ambitos ordinarios y dentro de los términos de la salubridad,
seguridad y tranquilidad publicas que lo componen.

Esta facultad que permite limitar en general el ambito de las
libertades publicas en su relacion con estos términos, generalmente
se encuentra en cabeza del Congreso, quien debe ejercerla
obviamente dentro de los Ilimites de Ila Constitucion.
Excepcionalmente, también en los términos de la Carta, ciertas
autoridades administrativas pueden ejercer un poder de Policia
subsidiario o residual?®, como en el caso de la competencia de las
asambleas departamentales para expedir disposiciones
complementarias a las previstas en la ley.

18.- En sintesis, el ejercicio del poder de Policia a través de laley y
del reglamento superior_delimita _derechos constitucionales de
manera_general y abstracta y establece las reglas legales gue
permiten su especifica y concreta limitacion _para garantizar _los

25 La literatura juridica sobre los medios de policia es enorme. Entre otros ver Georges
Vedel. Derecho Administrativo. Madrid, Aguilar, 1980, pp 680 y ss. Fernando Garrido Falla.
Tratado de Derecho Administrativo (10 Ed), Madrid, Tecnos, 1992, pp 138 y ss. En la
doctrina colombiana, ver Jaime Vidal Perdomo. Derecho Administrativo. Bogota, Temis,
1994, pp 154 y ss.

26 \Ver, entre otras, las sentencias C-024 de 1994, C-366 de 1996. C-110 de 2000 y C-492 de
2002.

28 Corte Constitucional. Sentencia No. C-024 de 1994.



elementos que componen la nocién _de orden publico policivo,
mientras gue a través de la funcién de Policia se hacen cumplir
juridicamente y a través de actos administrativos concretos, las
disposiciones establecidas en las hipoétesis legales, en virtud del
gjercicio del poder de Policia.

(...)

26- Visto lo anterior, puede concluir la Corte que el ejercicio del poder
de Policia se realiza a través de la expedicién de la ley para delimitar
derechos constitucionales de manera general y abstracta, y establecer
las reglas que permiten su _especifica y concreta limitacién para
garantizar el control del orden publico; mientras que con la funcién de
Policia se hace cumplir la ley por medio de actos administrativos y de
acciones policivas. Con estos criterios, entra la Corte a examinar la
constitucionalidad del aparte acusado”. (subrayas y negritas fuera de
texto)

En esta misma linea de pensamiento se ha pronunciado la Sala de Consulta
y Servicio Civil*®® al prohijar en su jurisprudencia la tradicional
conceptualizacién atinente al poder, funcion y actividad de Policia acufiada
por la Corte Suprema de Justicia en la ya citada sentencia de abril 21 de
1982.

De igual modo, esta Seccidbn en abundante jurisprudencia ha tenido
oportunidad de analizar esta temética. Asi, entre otras en las sentencias de
5 de diciembre de 2002%° (Dr. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo) 16 de
marzo de 20123 y 24 de mayo de 2012 (C.P. Dr. Marco Antonio Velilla
Moreno)3?, 11 de noviembre de 2010y 5 de marzo de 20153 (C.P. Dra. Ma

29 Concepto de 20 de mayo de 2010 (Consejero ponente: William Zambrano Cetina)
Radicacién numero: 11001-03-06-000-2010-00044-00(1999) Actor: Ministerio del Interior

y de Justicia. Autorizada la publicacién con oficio 25118 GAA-0422 de 27 de julio de
2010. (Consejero Ponente Luis Fernando Alvarez)

80 Radicacién numero: 11001-03-24-000-2000-0414-01(7264). Actor: MARAVILLAS DE
COLOMBIA S.A.. Demandado: ALCALDIA MAYOR Y CONCEJO DE BOGOTA

81 Radicacion nimero: 25000-23-24-000-2003-00482-01 .Actor: CARLOS ORLANDO AVILA
GRANADOS. Demandado: DISTRITO CAPITAL DE BOGOTA, D.C.

82 Radicacion Numero: 25000-23-24-000-2003-00379-02. Actor: JUAN PABLO CARDONA
GONZALEZ. Demandado: CONCEJO DE BOGOTA D.C.



Claudia Rojas Lasso). 24 de septiembre de 2015 3*(C.P. DR. Roberto
Augusto Serrato Valdés), entre muchas otras sentencias.
Con todo, debe sefialarse que la nocion de Policia no se circunscribe a los

aspectos puramente norm ativos.

2.- Las competencias concurrentes de regulacion normativa del nivel
Nacional y las instancias departamental, municipal y distrital en materia
de poder de Policia.

Segun quedo6 expuesto en la sintesis atinente a los conceptos de violacién,

los demandantes cuestionan la atribucion que el Presidente de la Republica

concedio al Concejo Distrital para expedir los Codigos Fiscal y de Policia,

conforme a la Constitucion y la Ley.

En efecto, pese a que en su demanda el sefior Juan Pablo Cardona acuso
Unicamente el aparte referido a la facultad para expedir el Cédigo de Policia,
los ciudadanos Armando Arciniegas Nifio y Miguel Antonio Pefia Peia
dirigieron su acusacion al numeral 18 del articulo 12 en su totalidad. Empero,
se advierte que los argumentos que sustentan los cargos propuestos resultan

coincidentes.

En efecto, consideran los demandantes que la disposicion acusada contraria
los numerales 2° y 10° del articulo 150 de la Constitucion Politica de 1991,

gue a su tenor establecen:

“‘“ARTICULO 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio
de ellas ejerce las siguientes funciones:

33 Radicacion numero: 25000-23-24-000-2003-00303-01. Actor: JACQUELINE RUIZ GOMEZ
Y OTROS . Demandado: CONCEJO DE BOGOTA

34 Radicacion numero: 25000-23-24-000-2006-00688-01 .Actor: JUAN PABLO CARDONA
GONZALEZ. Demandado: CONCEJO DISTRITAL DE BOGOTA



(...)
2. Expedir Cédigos en todos los ramos de la legislacion y reformar sus
disposiciones.

(...)

10. Revestir, hasta por seis meses, al Presidente de la Republica de
precisas facultades extraordinarias, para expedir normas con fuerza
de ley cuando la necesidad lo exija o la conveniencia publica lo
aconseje. Tales facultades deberan ser solicitadas expresamente por
el Gobierno y su aprobacion requerird la mayoria absoluta de los
miembros de una y otra Camara.

El Congreso podra, en todo tiempo y por iniciativa propia, modificar los
decretos leyes dictados por el Gobierno en uso de facultades
extraordinarias.

Estas facultades no se podran conferir para expedir Cadigos, leyes
estatutarias, organicas, ni las previstas en el numeral 20 del presente
articulo, ni para decretar impuestos. “

A juicio de quienes promueven la accion, tal disposicion es explicita al indicar
que la expedicion de Coédigos esta sometida a reserva legal y que el
Congreso de la Republica no puede extender tal facultad al Presidente de la
Republica por via de facultades extraordinarias, en tanto el Constituyente

dispuso que éstas no podrian conferirse para expedir Codigos.

A partir de lo anterior, concluyen que si al Legislador no le es dable otorgar
facultades extraordinarias al Presidente de la Republica para expedir
Caodigos, tampoco podia éste asignar tal atribucion al Concejo Distrital,
puesto que el Decreto 1421 de 1993 (Régimen Especial para el Distrito
Capital de Bogota) fue expedido con fundamento en el articulo 41 transitorio
de la Constitucion Politica, que sélo facultaba al Presidente para expedir el

Estatuto Organico del Distrito, mas no para expedir Codigos o para que



autorizara a otra autoridad administrativa a expedirlos, como quiera que ello

es competencia exclusiva del legislador.

Para reforzar sus argumentos, afiaden que de conformidad con el articulo
313 de la Constitucion Politica, dentro de las competencias asignadas a los
Concejos no se encuentra la de expedir Codigos ni dictar normas de Policia,
de donde se sigue que la disposicion acusada otorgdé al Concejo Distrital
competencias que exceden las del Presidente de la Republica y las de las
Asambleas Departamentales, con la consecuente afectacion del derecho a la
igualdad de los ciudadanos que residen en el Distrito Capital, puesto que les
resultarian aplicables normas de Policia diferentes de aquellas que se

aplican en el resto del territorio Nacional.

Sea lo primero aclarar que el entendimiento que los demandantes dan al
articulo 150, numerales 2°y 10 C.P. es incorrecto pues el alcance de esta
norma no es el que pretenden conferirle. Todo cuanto hace es facultar al
Legislativo para expedir Codigos en todos los ramos de la legislacion vy
reformar sus disposiciones, y prohibir que el Ejecutivo por la via de la
habilitacion legislativa conferida mediante facultades extraordinarias pueda
expedir los Cédigos cuya expedicion fuere competencia del Congreso de la
Republica.

Puesto que el citado precepto constitucional nada dispuso acerca del reparto
de competencias entre los distintos niveles territoriales en materia de poder
de Policia, previo al examen de las acusaciones formuladas, la Sala
considera pertinente acometer este analisis a partir de una interpretacion
sistematica y axiologica de las disposiciones constitucionales con particular
referencia a los postulados que orientan y articulan de una parte, el

componente unitario de la Republica, y la autonomia que la misma



Constitucion Politica reconoce y proclama para sus entidades territoriales, de
la otra.
Asi pues, se impone hacer unas someras reflexiones en torno a las
competencias que, en lo atinente al poder de Policia, distribuye la
Constitucion Politica de 1991 entre el nivel central y las instancias
departamental y municipal.
Tales competencias deben ser enmarcadas ademas en los principios
rectores que la Constitucion de 1991 consagra en materia de
estructuracion politico-administrativa del Estado y de distribucion
territorial de poderes entre este y las entidades territoriales que lo
integran, con especial énfasis en la autonomia que reconoce a favor de
las entidades territoriales.
Asi, por un lado, la Constitucion Politica, defiere en el 6rgano legislativo del
poder central una competencia de regulacion normativa por la via general.
En efecto, sus disposiciones preceptuan:
"Articulo 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por
medio de ellas ejerce las siguientes funciones.
2. Expedir Codigos en todos los ramos de la legislacion y reformar
sus disposiciones.
Por otro lado, los articulos 300 y 313 de la Constitucion, concordantes con
el articulo 1°. idem que organiza el Estado en forma de “Republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de las entidades territoriales” confieren
en esta materia a las corporaciones publicas de eleccion popular de los
ambitos departamental 'y municipal una competencia normativa
complementaria que, desde luego ha de ejercerse con sujecion a lo dispuesto
en la Constituciéon Politica 'y en la Ley.

Los citados preceptos son del siguiente tenor literal:



“ARTICULO 300. Modificado por el art. 2, Acto Legislativo No. 01
de 1996. El nuevo texto es el siguiente: Corresponde a las
Asambleas Departamentales, por medio de ordenanzas:

1. Reglamentar el ejercicio de las funciones y la prestacion de los
servicios a cargo del Departamento.

8. Dictar normas de Policia en todo aquello que no sea
materia de disposicion legal.

ARTICULO 313. Corresponde a los Concejos

7. Reglamentar los usos del suelo y, dentro de los limites que
fije la ley, vigilar y controlar las actividades relacionadas con la
construccion y enajenacion de inmuebles destinados a vivienda.

9. Dictar las normas necesarias para el control, la preservacion
y defensa del patrimonio ecoldgico y cultural del municipio.

10. Las demas que la Constitucion y la ley le asignen.”

Asi, segun la Constitucion, a las asambleas departamentales mediante
ordenanzas les corresponde "dictar normas de Policia en todo aquello que no
sea materia de disposicion legal" -art. 300-8-, con lo cual se les confirio
poder de Policia complementario al de la ley.

A los Concejos municipales también se les confiri6 un poder de Policia
complementario, en especial, respecto de la regulacion del uso del suelo (CP
Art 313 ord 8°) y el control, la preservacion y defensa del patrimonio ecolégico
y cultural del municipio (CP Art 313 ord 9°).

Sobre este aspecto, deben recordarse los siguientes parametros que la Carta
consagra:

a) La autonomia de que gozan las entidades territoriales para la gestién
de sus intereses se enmarca dentro de los contornos que a ella fijen la

Constitucion y la ley (articulo 287).


http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=4130#1
http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=4130#1

b) Conforme lo dispone el articulo 288 ibidem, corresponde a la ley
establecer los términos en los que, de acuerdo a los principios de
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad, los distintos niveles
territoriales ejerceran las competencias que les son atribuidas por la
Constitucion.

Una interpretacion teleologica y sistemética de los anteriores principios
constitucionales conduce a esta Sala a afirmar que en el campo del poder de
Policia el Constituyente instituyd una competencia concurrente de
regulacion normativa en cabeza de los niveles central, regional y local, que
por su alcance y radio de accién puede caracterizarse asi:

a) A laley le compete establecer por via general la regulacién juridica que
plasma el poder de Policia (Art. 150 C.N.). y, de modo exclusivo y
excluyente, le compete imponer sanciones y procedimientos punitivos. Este
altimo aspecto serd materia de analisis detallado, mas adelante, en el acapite
subtitulado “la reserva de ley en materia de limitaciones y restricciones de los
derechos fundamentales.”

b) Es propio de los departamentos y municipios desarrollar por la via de
la competencia de regulacién normativa complementar la preceptiva
legal y adecuarla a las particulares peculiaridades propias de su ambito
territorial, observando al efecto las restricciones en punto a la limitacion
o restriccion de las libertades fundamentales y a las materias conexas
sujetas a ley estatutaria, y desde luego, observar los limites al ejercicio del
poder de Policia.

Tales limites al poder de Policia fueron resumidos en la sentencia C-825 de
2004 como los principios constitucionales minimos que gobiernan la Policia
en un Estado democratico”, asi:

“‘que (i) esta sometido al principio de legalidad, que (ii) su actividad
debe tender a asegurar el orden publico, que (iii) su actuacién y las
medidas a adoptar se encuentran limitadas a la conservacion y
restablecimiento del orden publico, que (iv) las medidas que tome



deben ser proporcionales y razonables, y no pueden entonces
traducirse en la supresion absoluta de las libertades o en su
limitacion desproporcionada, (v) que no pueden imponerse
discriminaciones injustificadas a ciertos sectores, (vi) que la medida
policiva debe recaer contra el perturbador del orden publico, pero no
contra quien ejerce legalmente sus libertades, y que (vii) obviamente
se encuentra sometida a los correspondientes controles judiciales”.
En otros términos, corresponde a las autoridades de esos niveles ejercer la
potestad de regulacion normativa correspondiente al poder de Policia para dar
concrecion y especificidad a la normacion legal en todos aquellos aspectos
gue conciernan a las necesidades locales, de modo que dispongan lo
conducente a la adecuada y eficiente atencion de las necesidades y
requerimientos locales.
Tales competencias concurrentes de regulacion normativa constituyen
nitida expresion de la articulacion de los dos niveles a partir de los
cuales se organiza el Estado. En efecto, de una parte la ley a través de
su capacidad reguladora realiza la unidad juridico-politica de la
Republica al fijar las condiciones aplicables por igual en todo el territorio
Nacional, sin que al hacerlo, desde luego, le sea dable cercenar o
desconocer la facultad decisoria de que gozan las instancias regional y
local, vale decir, la autonomia para la gestién de sus propios intereses.
Por la otra, las autoridades de los niveles departamental y municipal, al
ejercer una competencia de regulacion normativa complementaria y de
desarrollo de la ley, singularizan y adaptan ese contenido normativo a
las particulares condiciones de la unidad territorial, con lo cual expresan
la diversidad, que de otro lado, se busca satisfacer con esta estructura
institucional.

Las restricciones al ejercicio del poder de Policia por parte de las
corporaciones plurales representativas del orden territorial.



La reserva de ley® en materia de limitaciones y restricciones de los
derechos fundamentales segun la jurisprudencia de la Corte
Constitucional.

En jurisprudencia reiterada la Corte Constitucional ha puesto de presente

gue en un Estado Social de Derecho fundado en el respeto de la dignidad
humana (art. 1, C.P.) y en la primacia de los derechos inalienables de la
persona (art. 5, C.P.), en el cual el principio constitucional de legalidad indica
que los particulares Unicamente son responsables ante las autoridades por
infringir la Constitucién Politica y las leyes de la Republica (art. 6, C.P.), y en
el que todas las personas son titulares del derecho fundamental al debido
proceso, conforme al cual nadie podra ser juzgado sino de conformidad con
leyes preexistentes al acto que se le imputa (art. 29, C.P.), Unicamente el
Congreso de la Republica, en tanto érgano representativo y democratico por
excelencia, puede establecer limitaciones al ejercicio de los derechos
constitucionales, mediante la adopcion de normas generales de Policia
destinadas a preservar el orden publico. En efecto, la incidencia de las

regulaciones policivas sobre los derechos y las libertades de los asociados

La reserva de ley en materia de limitaciones y restricciones a los derechos
fundamentales cuenta, asi mismo, con un amplio sustento en el derecho
interNacional de los derechos humanos, que es constitucionalmente
relevante por virtud del mandato del articulo 93 Superior. Asi, la Convencién
Americana de Derechos Humanos, en su articulo 30, dispone que sélo seran
permisibles aquellas restricciones establecidas “conforme a leyes que se
dictaren por razones de interés general”. Segun ha precisado la Corte
Interamericana de Derechos Humanos en la Opinion Consultiva OC-06/86,
citada en anteriores oportunidades por esta Corporacion, la expresion “leyes”
contenida en este articulo “significa norma juridica de caracter general,
cefliida al bien comdn, emanada de los Organos legislativos
constitucionalmente previstos y democraticamente elegidos, y elaborada
segun el procedimiento establecido por las constituciones de los Estados
Partes para la formacion de las leyes (...). La Corte concluye que la
expresion leyes, utilizada por el articulo 30, no puede tener otro sentido que
el de ley formal, es decir, norma juridica adoptada por el érgano legislativo y
promulgada por el Poder Ejecutivo, segun el procedimiento requerido por el
derecho interno de cada Estado”.



hace que sea el Congreso de la Republica el llamado a expedirlas como
regla general, principalmente por su caracter democratico y representativo.
Asi, en la ya citada Sentencia C-024 de 1994, a este respecto la Corte

Constitucional preciso lo siguiente:

“‘Heredera de la filosofia liberal, la Constitucion de 1991
establece que la regulacion de los derechos y las libertades
esta en cabeza del Congreso mientras que el mantenimiento
del orden publico es responsabilidad y esta bajo la unidad de
mando del Presidente de la Republica. Esto significa que en
general en tiempos de normalidad constitucional solo el
Congreso de la Republica puede establecer limites y
regulaciones a las libertades y derechos. La regla ordinaria es
entonces que solo el Congreso ejerce el poder de Policia
pues Unicamente este érgano estatal puede, dentro del marco
de los principios y valores consagrados por la Constitucion,
reqular vy limitar los derechos y libertades. Ello no es
sorprendente como quiera que el érgano legislativo ha sido
tradicionalmente concebido como el foro en el que tiene
representacion la sociedad civil, lo que le confiere mayor
legitimidad a sus decisiones.

Esta afirmacion tiene sin embargo dos matices:

Primero, la Constitucién no establece una reserva leqgislativa
frente a todos los derechos constitucionales ni frente a todos
los aspectos relacionados con la requlacion de los derechos.
Esto significa que existen ambitos de los derechos
constitucionales _en los cuales algunas autoridades
administrativas _pueden _ejercer _un __poder de Policia
subsidiario. Asi, segun la constituciéon, a las asambleas
departamentales mediante ordenanzas les corresponde
"dictar normas de Policia en todo aquello que no sea materia
de disposicién legal” -art. 300.8-, con lo cual se les confirid
poder de Policia subsidiario. A los Concejos municipales
también se les confirid _un cierto poder de Policia para
materias_especificas, como la regulaciéon del uso del suelo
(CP_Art 313 ord 8°) v el control, la preservacion y defensa del
patrimonio ecoldgico y cultural del municipio (CP_Art 313 ord
99). Igualmente, en ejercicio de la potestad reglamentaria, el
Presidente de la Republica puede por decreto desarrollar la




ley, sin excederla ni desconocerla, de conformidad con el
articulo 189 numeral 11 de la  Constitucion.

En consecuencia soélo la ley, y en subsidio el reglamento -
entendido como acto administrativo de contenido general-,
ostentan el poder de Policia. Sin embargo, precisa la Corte, el
poder de Policia que pueden ejercer subsidiariamente el
Presidente y las Asambleas no puede invadir esferas en las
cudles la Constitucion haya establecido una reserva legal, por
lo cual un gran nimero de derechos y libertades sélo pueden
ser_reglamentados por_el Congreso, lo cual deriva de la
naturaleza misma del Estado colombiano como republica
unitaria (CP Art.1°). Asi las cosas, en la Carta de 1991 ya no
es de recibo la tesis de la competencia subsidiaria del
reglamento para limitar la libertad alli donde la ley no lo ha
hecho y existe reserva legal, la cual habia sido sostenida bajo
el _antiguo régimen por_el Consejo de Estado y la Corte
Suprema de Justicia .

Segundo, en periodos de excepcion constitucional, el
Presidente de la Republica, con la firma de todos los
ministros, profiere decretos con fuerza de ley, mediante los
cuales comparte con el Congreso la facultad de limitar
algunas libertades. Pero aun alli el Constituyente, desconfiado
con razén de la discrecionalidad del gobernante, establecié
gue las facultades de excepcion se rigen por una ley
estatutaria de estados de excepcion (art. 152 literal e).

La funciébn de Policia a nivel Nacional es exclusiva del
Presidente de la Republica, segun el articulo 189.4 superior,
estandole entonces vedado al Congreso ejercer este tipo de
competencias. Igualmente, a nivel de las entidades
territoriales, los cuerpos colegiados carecen de la funcion de
Policia, mientras que las autoridades ejecutivas unipersonales
si gozan de ella. Asi, los gobernadores -art. 303- y los
alcaldes -315.2-, ejercen la funcion de Policia.”(subrayas fuera
de texto)

Tal como se preciso en la sentencia C-825 de 2004, “el poder de Policia se
caracteriza por su naturaleza normativa y por la facultad legitima de
regulacion de la libertad con actos de caracter general e impersonal, con
fines de convivencia social, en ambitos ordinarios y dentro de los términos

de la salubridad, seguridad y tranquilidad publicas que lo componen”; en tal



medida, se sefialé en la misma providencia que “esta facultad que permite
limitar en general el &mbito de las libertades publicas en su relacion
con estos términos, generalmente se encuentra en cabeza del
Congreso, quien debe ejercerla obviamente dentro de los limites de la
Constitucion. Excepcionalmente, también en los términos de la Carta,
ciertas autoridades administrativas pueden ejercer un poder de Policia
subsidiario o residual, como en el caso de la competencia de las
asambleas departamentales o de los Concejos municipales y distritales
para expedir disposiciones complementarias a las previstas en la ley”.
En este sentido, ha explicado la jurisprudencia constitucional que el orden
publico, entendido como el conjunto de condiciones que garantizan la plena
vigencia de la dignidad humana y los derechos fundamentales, opera como
el marco general dentro del cual ha de ejercerse el poder de Policia; asi, en
la sentencia C-825 de 2004, dijo la Corte: “el orden publico debe ser
entendido como el conjunto de condiciones de seguridad, tranquilidad y
salubridad que permiten la prosperidad general y el goce de los derechos
humanos. Este marco constituye el fundamento y el limite del poder de
Policia, que es el llamado a mantener el orden publico, pero en beneficio del
goce pleno de los derechos. En ese sentido, la preservacién del orden
publico no puede lograrse mediante la supresibn o restriccion
desproporcionada de las libertades publicas, puesto que el desafio de la
democracia es permitir el mas amplio y vigoroso ejercicio de las libertades
ciudadanas.”

Y anadio:

La Constitucién Politica también ha asignado a las
corporaciones plurales representativas del orden territorial el
poder de dictar normas de Policia dentro de ambitos especificos
y concretos, con acatamiento de lo dispuesto por el Legislador
Nacional en la materia, y Unicamente dentro de las esferas
materiales previstas por el Constituyente.



En este punto, debe recordarse que la Constitucién Politica también
asigna en forma expresa algunas funciones normativas en materia de
Policia tanto a las Asambleas Departamentales como a los Concejos
Distritales y Municipales. Por una parte, el articulo 300-8 de la Carta
asigna a las Asambleas Departamentales la funcion de “dictar
normas de Policia en todo aquello que no sea materia de disposicion
legal”, por otra, el articulo 313 de la Constitucion faculta a los
Concejos Municipales para (i) reglamentar los usos del suelo, y (i)
dictar las normas necesarias para controlar, preservar y defender el
patrimonio ecolégico del municipio.

En esta misma linea de pensamiento se ha pronunciado esta Seccién entre
otras, en la ya citada sentencia de 5 de marzo de 2015 (C.P. Dra. Ma.
Claudia Rojas Lasso) en la que con fundamento en las anteriores citas
jurisprudenciales tanto de la Corte Constitucional como de la Sala de
Consulta y Servicio Civil de esta Corporacion, sostuvo que:

“... no se puede arribar a una conclusion distinta a la de considerar
gue las limitaciones o restricciones a derechos constitucionales,
corresponde de manera exclusiva al Congreso de la Republica
mediante el ejercicio de su clausula general de competencia. El
ejercicio del poder de Policia subsidiario o residual sélo esta
reconocido a las autoridades administrativas Nacionales vy
territoriales, en la medida en que no invada la competencia
exclusiva del legislador, es decir, cuando no restringe derechos
fundamentales constitucionales” (Resalta la Sala)

El alcance de las competencias concurrentes de regulacién normativa

de las Asambleas Departamentales y los Concejos Municipales, y los

limites constitucionales de imperativa observancia.

En sentencia C-593 de 2005 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa), con

ocasiéon de una demanda interpuesta por uno de los ciudadanos aqui
demandantes contra la expresion “o en el reglamento” contenida en el
articulo 226 del Codigo Nacional de Policia que declaré inexequible, la
Corte Constitucional abord6 el interrogante atinente a cual es el ambito
propio del poder de Policia que detentan las Asambleas y los Concejos en

esta materia.



Al efecto considerd que cuando la Carta Politica autoriza a las Asambleas
Departamentales para establecer normas de Policia en “aquello que no sea
materia de disposicion legal”, no esta facultando a estas corporaciones, en lo
gue respecta a la limitacion o restriccion de derechos constitucionales, para
(i) reglamentar aquellos asuntos que no han sido regulados en absoluto por
el Legislador, ni para (ii) reglamentar lo que el Legislador ha regulado sélo
parcialmente en aquellos ambitos no regulados por éste; consideré que
cualquiera de estas dos interpretaciones, implicaria desconocer la reserva
estricta de ley que pesa sobre cualquier limitacién o restricciébn normativa del
ejercicio de los derechos fundamentales.

La Corte considerd, a la luz de la jurisprudencia citada, que la clausula
constitucional en comento debe interpretarse como una autorizacién para
que las Asambleas dicten reglamentos de Policia en aquellos temas que no
estan sujetos a una reserva legal.

Ello comprende, por ejemplo, los aspectos que son necesarios para
responder a las especificidades departamentales, distritales o municipales,
sin establecer limitaciones o restricciones adicionales a los derechos de los
ciudadanos que no hayan sido previstas o autorizadas con anterioridad por
el Legislador Nacional, y con pleno respeto por las normas legales y
constitucionales pertinentes. Esto significa que corresponde al Congreso de
la Republica dictar (a) las bases que deben respetar las Asambleas al
momento de dictar ordenanzas en materia de Policia, (b) los ambitos de
accion dentro de los cuales las Asambleas pueden ejercer su facultad
normativa, asi como los parametros que deben observar, y (c) las
prohibiciones a las que estan sujetas las Asambleas en ejercicio de dicha
facultad. No pueden las Asambleas Departamentales, en consecuencia,
dictar normas de Policia que establezcan sanciones diferentes a las

previstas o autorizadas por el Legislador Nacional, dado que las medidas



correctivas de Policia, por su naturaleza, funcion e implicacion, constituyen
limitaciones o restricciones de derechos constitucionales.

Igualmente, las atribuciones constitucionales de los Concejos Municipales en
materia de Policia —es decir, las facultades de (i) “reglamentar los usos del
suelo y, dentro de los limites que fije la ley, vigilar y controlar las actividades
relacionadas con la construccion y enajenacion de inmuebles destinados a
vivienda” (art. 313-7, C.P.) y (ii) “dictar las normas necesarias para el control,
la preservacion y defensa del patrimonio ecoldgico y cultural del municipio”
(art. 313-9, C.P.)- han de ser interpretadas como una autorizacion
constitucional para establecer las normas necesarias para responder en
estos dos ambitos especificos a las particularidades y necesidades
concretas de sus respectivos municipios, y ho como una potestad autbnoma
para establecer sanciones policivas, que no han sido previstas por el
Congreso de la Republica.

Aungue no se remite a duda que la competencia de regulacién normativa de
las autoridades locales en materia de poder de Policia comprende los
asuntos no sujetos a reserva legal, sin embargo en tratandose inclusive de la
restriccibn de los derechos y libertades fundamentales, salvo en lo que
respecta a la imposicién de sanciones y a los procedimientos punitivos que
son del resorte exclusivo y excluyente del Legislador, la Sala considera de
la mayor importancia hacer las siguientes precisiones:

La reserva legal no puede desconocer ni restringir las competencias
concurrentes de regulacion normativa que en desarrollo de la
autonomia de las entidades territoriales el Constituyente confirié a las
corporaciones de eleccion popular en las cuales radicO expresa y
especificamente la atribucion de dictar normas generales y abstractas
en todos aquellos aspectos que requiera la atencién de las
necesidades locales, con la salvedad de no poder imponer

restricciones o limitaciones a las libertades o derechos fundamentales



gue se relacionen con sanciones o con procedimientos punitivos no
previstos por el legislador.
En este sentido, la Sala considera que la tesis de la Corte Constitucional
debe interpretarse con los principios constitucionales que aseguran la
autonomia de las entidades territoriales, de modo que la reserva de ley en
materia de restriccion de libertades fundamentales en modo alguno puede
conllevar a un vaciamiento de las competencias de regulacion normativa de
las autoridades locales, inclusive en aspectos atinentes a las libertades
publicas, pues inclusive estas requieren ser reguladas atendiendo las
particularidades que dicte la especificidad de las necesidades locales, lo
gue en cada caso, obliga a considerar el contexto en el que se enmarca su
regulacion.
Como se indic6 anteriormente, las Asambleas Departamentales fueron
investidas por el articulo 300-8 de la Carta, de una facultad en virtud del cual
les corresponde “dictar normas de Policia en todo aquello que no sea
materia de disposicion legal”.
Por su parte, la Sala de Consulta y Servicio Civil, en la ya citada consulta de
20 de mayo de 2010 analizé in extenso esta temética, en términos que por
Su pertinencia para esclarecer la cuestion controvertida, resulta pertinente
transcribir:

“El poder de Policia de las entidades territoriales: el cambio que

produjo la Constitucion Politica de 1991.

La Sala considera necesario detenerse en este punto, en la medida
gue permite contextualizar el alcance de las competencias de los
departamentos y del distrito capital en materia de orden publico, en
especial, respecto a que ellas no alcanzan materias sujetas a
reserva de ley, que es el fundamento de la Sentencia C-593 de 2005
a que alude la Consulta.

Sea lo primero decir que un principio esencial de la organizacién
territorial del Estado Colombiano, es la autonomia administrativa
reconocida a las entidades territoriales (art.l y 287 C.P.) y la



posibilidad de autogobernarse para la gestion de los asuntos locales,
esto es, el “derecho a gobernarse por autoridades propias, ejercer
las competencias que les corresponden, administrar sus propios
recursos y participar de las rentas Nacionales™®. Por tanto, las
entidades territoriales tienen “capacidad de autoformacién como de
acciéon en el plano ejecutivo”, pues gozan de una aptitud suficiente
“para la eleccion de una politica propia en la eleccion de estrategias
distintas para la gestién de sus propios intereses”?’.

Sin embargo, se trata de una autonomia administrativa y no
legislativa en la medida que la funciébn de hacer las leyes se
encuentra concentrada en el Congreso de la Republica (Art.114
C.P.) y no ha sido compartida con las entidades territoriales; por
tanto, las competencias de autorregulacion de estas Ultimas y su
poder de autogobierno, tienen como limite natural aquéllas materias
gue son objeto de reserva de ley y que, por lo mismo, so6lo pueden
ser reguladas por normas de esa naturaleza®. Es asi que, cuanto el
articulo 287 de la Constitucion Politica se refiere a la autonomia de
las entidades territoriales, sefiala que la misma se ejercera “dentro
de los limites de la Constitucion y la ley”.

En vigencia de la Constitucion anterior se consideré con base en el

36 Sentencia C-790 de 2002.
37 |bidem.

38 " _.Si bien la autonomia busca la autodeterminacién de las entidades territoriales en
la gestibn de sus propios intereses, la propia Constituciéon la delimita a partir de la
concepcion unitaria del Estado y de la reserva que hace para el legislador para la
reqgulacion de ciertas materias que, como lo relativo al establecimiento del régimen de
los servicios publicos, se consideran vitales para los intereses de la comunidad
Nacional y no s6lo de los regionales y locales, en lo relativo a las situaciones generales
que deben ser reglamentadas de manera uniforme, sin perjuicio de la especificidad de
las regulaciones reglamentarias que deben hacerse por las entidades territoriales.
(Sentencia C-284 de 1997). En el mismo sentido ha dicho el Consejo de Estado: "...la
autonomia de que gozan las entidades territoriales, conlleva el derecho a definir la
administracion y disposicion de sus recursos. La concrecion de su ejercicio implica el
desarrollo normativo de las previsiones contenidas en la ley, que deban ser
reglamentadas por medio de actos administrativos emanados de las corporaciones de
eleccion popular de dichas entidades; actividad para la cual las autoridades locales
encuentran su limite propio en lo dispuesto en la constitucion y la ley; por lo que debe
entenderse que la autonomia que les garantiza la norma superior, no es absoluta,
conforme al principio de Republica Unitaria". Consejo de Estado, Sentencia del 3/06/97,
M.P. Julio Enrigue Correa Restrepo.




numeral 9 del articulo 187 de la Constitucion Politica de 1886, segun
el cual correspondia a las Asambleas Departamentales “reglamentar
lo relativo a la Policia local en todo aquello que no sea materia de
disposicion legal”, que el poder de Policia, esto es, la potestad de
restringir y limitar las libertades publicas®®, lo compartian el
Congreso de la Republica y las Asambleas Departamentales. Esa
regla aparece reproducida en el Codigo de Régimen Departamental
(Decreto 1222 de 1986), que en su articulo 60 sefiala:

“Articulo 60. Corresponde a las Asambleas, por medio de
ordenanzas

90. Reglamentar lo relativo a la Policia local en todo aquello que no
sea materia de disposicion legal;”

Se entendié en su momento que las Asambleas Departamentales
tenian competencia normativa para todo aquello que no hubiera sido
objeto de regulacion legal, por lo que podian disponer la limitacion y
restriccion de libertades publicas con la Unica condicion que las
mismas no hubieren sido reglamentadas previamente por una ley. Lo
anterior, ademas, en el contexto de que la Constitucién de 1886 no
le daba el mismo alcance y cobertura a la reserva legal de ciertas
materias, como cuando disponia que las penas podian imponerse
con base no sélo en ley, sino también en orden o decreto previo
(art.28) o que la detencion de personas podia ordenarse por
autoridad competente, incluyendo en este concepto también a las
autoridades administrativas (art.23), todo lo cual permitia entender
gue a través de ordenanzas era posible ejercer el poder de Policia.

En ese entendido, por ejemplo, la Corte Suprema de Justicia declar6
inexequibles diversos apartes del Codigo Nacional de Policia que
extendian la facultad de dictar normas para limitar las libertades
publicas a otras autoridades diferentes a las Asambleas
Departamentales, tales como el Presidente®® y los Concejos
Municipales*!; también declaré inexequible otro aparte del mismo

39 Sentencia C-352 de 2009, C-1008 de 2008, etc.

40 “Articulo 8. El Gobierno Nacional podra reglamentar el ejercicio de la libertad en aquellas
materias de que no se haya ocupado la ley.”

41 “Articulo 8. (...) Los Concejos podran ocuparse de las materias no reglamentadas, por ley,
decreto Nacional u ordenanza.”



Caddigo segun el cual los reglamentos de Policia adoptados por el
Concejo de Bogota ‘no estan subordinados a las ordenanzas™?. A
juicio de ese Tribunal, el poder de Policia estaba atribuido, conforme
a los articulos 167 y 187-9 de la Constitucion Politica de 1886, al
Congreso y a las Asambleas Departamentales, de manera que las
normas demandadas invadian las competencias exclusivas de estas
ultimas, “a quienes atafie complementar dentro del ambito de su
territorio lo que el legislador no ha dispuesto en lo Nacional"4?

Por tanto, se permitia la restriccion de las libertades publicas a
través de ordenanzas, al punto que la jurisprudencia del Consejo de
Estado distinguia dos tipos de reglamentos de Policia:

- Los reglamentos autonomos o principales de Policia, por los cuales
los Departamentos, a través de sus Asambleas, “estatuyen
prohibiciones directas a los particulares, se configuran las
contravenciones, se establecen sanciones, se determinan los
organos para imponerlas y se sefialan los procedimientos
correspondientes™4(se subraya); y

Bajo esta categoria se han expedido a lo largo del tiempo Cdédigos
departamentales de Policia en los que se establecen medidas
correctivas y sancionatorias, en algunos casos desplazando incluso
lo dispuesto en el propio Cédigo Nacional de Policia o en otras
normas legales.

- Los reglamentos secundarios o complementarios, constituidos por

42 “Articulo 8. (...) Es entendido que los reglamentos de policia acordados por el Concejo de
Bogota no estan subordinados a las ordenanzas.”

43 Sentencia del 27 de enero de 1977, Sala Plena de la Corte Suprema de Justicia: “Al
examinar las disposiciones que ahora se tachan por inconstitucionalidad a la luz de los
razonamientos anteriores, queda en claro que todos ellos tienden a atribuirse a autoridades y
corporaciones distintas del Congreso y de las Asambleas Departamentales la potestad de
reglamentar el ejercicio de las libertades individuales y que, como ello no esta permitido por
la Carta Fundamental, deben padecer tales preceptos la inexequbilidad”. A su vez, el Consejo
de Estado sefialaba frente a la expedicion de decretos municipales que establecian restricciones a las
libertades publicas, estatuyendo prohibiciones, necesidad de licencias previas, procedimientos,
medidas correctivas y sanciones (aspectos propios del poder y no de la funcién de policia), que el
municipio invadia por esa via “un campo de accidn exclusivamente reservado a la Asamblea del
Departamento (en lo no regulado por la ley)” Consejo de Estado, Seccién Primera, Sentencia
del 25 de junio de 1988.

44 Consejo de Estado, Seccion Primera, Sentencia del 13 de noviembre de 1979. Asi mismo,
puede verse Sentencia la Seccion Primera del 25 de junio de 1988, exp. 702.



las disposiciones indispensables para la cabal aplicacion de los
reglamentos autonomos, que corresponde expedir para el
mantenimiento del orden publico al “Presidente de la Republica en
ejercicio de la potestad reglamentaria®” e igualmente a “los
Gobernadores, los Alcaldes y los Concejos".*®

Respecto de estos dUltimos, cabe decir que los mismos no
representan en general ningin problema constitucional*®, pues a
través de ellos simplemente se da cumplimiento a las normas
legales de Policia de acuerdo con las competencias asignadas por la
Constitucion y la ley para el mantenimiento y conservacion del orden
publico*’. Segun se vio, la Corte Constitucional los ubica dentro de la
“funcion de Policia”, en tanto que sirven para la aplicaciéon de la ley
de Policia, pero no son paralelos ni sustitutivos de ella, pues no
pueden por si mismos establecer restricciones a las libertades
publicas no autorizadas por el legislador*®.

45 |bidem. Igualmente, en Sentencia del 18 de febrero de 1983, el Consejo de Estado reitera
la competencia de las Asambleas Departamentales para expedir reglamentos autbnomos de
policia que contengan contravenciones y sanciones en las materias no reguladas por el
legislador: “Los llamados reglamentos auténomos o principales que establecen las
prohibiciones directas a los particulares, configuran las contravenciones, sefialan sanciones,
determinan los 6rganos para imponerlas y los procedimientos que deben seguirse,
Unicamente pueden ser expedidos para el ambito Nacional por el legislador, y en el ambito
local o departamental, por las Asambleas pero en aquellas materias que no hayan sido
tratadas por la ley. Los llamados reglamentos secundarios y complementarios, constituidos
por las disposiciones indispensables para la cabal aplicacion de aquellos, pueden ser
instituidos, respecto de los Nacionales por el Presidente de la Republica en ejercicio de la
potestad reglamentaria e igualmente para los locales o departamentales, por los
Gobernadores, los Alcaldes y los Concejos. .."

46 \VVer por ejemplo Sentencia del Consejo de Estado del 9 de junio de 1998, expediente 4894
0 Sentencia del 17 de mayo de 2001, exp. 1998-0707: “De acuerdo con lo anterior, el Alcalde
Mayor del Distrito Capital tiene competencia para expedir reglamentos secundarios o
complementarios, los cuales, al tenor del articulo 9 del Decreto ley 1355 de 1970 tiene por
finalidad precisar el alcance y lograr la cabal aplicacién de los reglamentos autbnomos o
principales de policia (...)"

47 Consejo de Estado, Sentencia del 10 de febrero de 2000, exp.5725, sobre la funcion de
adecuacion de la ley que cumplen este tipo de reglamentos.

48 Sentencia C-336 de 1996 y C-117 de 2006, entre otras. En esta dltima se dijo:
“Ciertamente, como lo ha sefialado la Corporacion frente a normas de similar contenido
(Sentencias C-336 de 1996 y C-825 de 2004), las medidas que el Alcalde Municipal puede
expedir en virtud de la disposicion acusada, no conllevan el caracter general y abstracto que
caracteriza el poder de policia, pues se trata de la prescripcion de de unas determinadas
potestades, aplicables a un tipo especifico de actividad y dentro del &mbito local de vigencia,
estrechamente relacionadas con el orden publico”. En el caso de Bogota el articulo 35 del
Decreto 1421 de 1993 faculta al Alcalde Mayor de Santafé de Bogota, como primera
autoridad de policia de esta localidad, para dictar, entre otras cosas,
"reglamentos...necesarios para garantizar la seguridad ciudadana y la proteccion de los



Sin embargo, en relacion con los llamados reglamentos autbnomos y en general respecto
de la posibilidad de que las autoridades administrativas establecieran
directamente limitaciones y restricciones a las libertades publicas a
través de de un poder normativo de Policia paralelo al del Congreso
de la Republica, la situacion cambié radicalmente con la Constitucion
Politica de 1991, a partir de una nueva lectura de las facultad de las
Asambleas Departamentales para dictar normas de Policia,
conforme al articulo 300-8 Superior que dispone:

“Articulo 300. Corresponde a las Asambleas Departamentales por
medio de ordenanzas: (...) “8. Dictar normas de Policia en_todo
aguello que no sea materia de disposicion legal”.

En efecto, teniendo en cuenta el énfasis constitucional en la reserva
de ley para la restriccion de las libertades ciudadanas y lo dispuesto
en los tratados de derechos humanos ratificados por Colombia, la
Corte Constitucional entendié desde sus primeras sentencias y lo ha
venido ratificando insistentemente, incluso mucho antes de la
Sentencia C-593 de 2005 citada por la entidad consultante, que la
facultad de las asambleas departamentales en la Constitucion
Politica de 1991 no es, como se sostenia con base en la anterior
Carta Politica, para todo aquello que no esta regulado en la ley, sino
respecto de aquello que no sea materia de disposicion legal, es
decir, que no esté sujeto a reserva de ley. Por tanto, las materias
gue conforme a la Constitucion deben ser normadas exclusivamente
por el legislador (como lo atinente al establecimiento de sanciones y
medidas correctivas de Policia), no pueden ser objeto de regulacion
autébnoma por las entidades territoriales, ni siquiera por parte de las
Asambleas Departamentales, cuya atribucién constitucional no
alcanza esa dimension.

Asi, en Sentencia C-024 de 1994, la Corte Constitucional sefialé que
el poder de Policia que pueden ejercer subsidiariamente el

derechos vy libertades publicas"; a ello se suma que de conformidad con el subaparte €) del
numeral 2, literal B del art. 91 de la ley 136 de 1994, los Alcaldes tienen, entre otras
funciones y en relacion con el orden publico, la de "Dictar dentro del area de su
competencia, los reglamentos de policia local necesarios para el cumplimiento de las normas
superiores, conforme al art. 90. del decreto 1355 de 1970 y demés disposiciones que lo
modifiquen o adicionen" (al respecto puede verse Sentencia del Consejo de Estado, Seccidn
Primera, 20/03/97, C.P. Manuel Santiago Urueta Ayola); igualmente Sentencia del Consejo
de Estado, Seccion Primera, abril 13 de 2000, exp.5880, sobre facultades de los alcaldes
municipales).



Presidente y las Asambleas “no puede invadir esferas en las cuéales
la_Constitucidon haya establecido una reserva legal, por lo cual un
gran numero de derechos vy libertades soOlo pueden ser
reglamentados por el Congreso, lo cual deriva de la naturaleza
misma del Estado colombiano como republica unitaria (CP Art.1°).” Y
sefial6 expresamente que:

“...en la Carta de 1991 ya no es de recibo la tesis de la
competencia subsidiaria del reglamento para limitar la libertad
alli donde la ley no lo ha hecho y existe reserva legal, la cual
habia sido sostenida bajo el antiguo régimen por el Consejo de
Estado*® y la Corte Suprema de Justicia®®”. (se resalta)

Posteriormente, en Sentencia C-366 de 1996, la Corte Constitucional
se refirio al poder de Policia de las asambleas departamentales
como una potestad residual para “expedir disposiciones
complementarias a las previstas en la ley®, interpretacion que fue
reiterada en Sentencia C-825 de 2004, en la que ademas se aclaro
que el poder subsidiario de ciertas autoridades administrativas “no
puede invadir esferas en las cuales la Constitucion haya establecido
una reserva legal, por lo cual, en general los derechos y libertades
constitucionales sélo pueden ser reglamentados por el Congreso”.

Se concluyd entonces en esta ultima sentencia que “no es admisible
gue los derechos constitucionales puedan ser restringidos, por via
general, por autoridades distintas al poder legislativo, pues ello no
s6lo equivaldria a desconocer los limites que el constitucionalismo
democratico ha establecido para la garantia de los derechos
fundamentales de la persona, sino ademdas porgue se estarian
desconociendo mandatos claros de tratados de derechos humanos
ratificados por Colombia (...)".

Es asi que, por ejemplo, ante la vaguedad e indeterminacién de las
causales en que daban lugar a la medida correctiva de “prohibicidon
de concurrencia a determinados sitios publicos” del Cédigo Nacional
de Policia, la Corte Constitucional indicé en Sentencia C-087 de
2000 que “aun si se considerara que las disposiciones acusadas son
normas incompletas, ellas no pueden completarse con ordenanzas,
acuerdos, u otra clase de disposiciones administrativas locales”,

49 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. Sentencia
dic. 13 de 1979.
50Corte Suprema de Justicia. Sentencia de enero 27 de 1977.



pues se trata de decisiones que soOlo pueden ser adoptadas por el
Congreso de la Republica.. Igualmente, al referirse en otra
providencia a la limitacion de la libertad de circulacion, la Corte
Constitucional anot6 que:

“Desde otra oOptica, resulta conveniente anotar, que la reserva de ley
exigida para la limitacién del derecho de circulacién, implica que éste
no puede ser objeto de requlacidon por otras autoridades; dichas
autoridades solo pueden expedir y ejecutar, dentro del ambito de su
competencia, las medidas juridicas y materiales que autorice la ley,
pero obrando igualmente con arreglo a los aludidos criterios”. “Se
subraya)>!

Nuevamente, en Sentencia C-492 de 2002 se hizo énfasis en las
condiciones juridicas que deben cumplir las normas que establecen
medidas administrativas de correccion, en cuanto que, “deberan
estar sujetas a un principio de estricta legalidad”. Y en sentencia C-
790 de 2002 la Corte es perentoria al referirse a la imposibilidad de
restriccion de las libertades publicas por parte de las asambleas o
Concejos municipales, asi estas corporaciones tengan caracter
representativo; advirtié entonces, que no puede coexistir un poder de
Policia paralelo al del Congreso de la Republica en cabeza de las
autoridades administrativas:

“Sobre este particular la Corte cree conveniente precisar que en el
Estado Social de Derecho es logico que la regulacién de los
derechos y las libertades publicas esté en cabeza del Congreso de
la Republica, puesto que su proteccion supone que los actos
estatales que los afecten estén rodeados de un conjunto de
garantias minimas, entre ellas la relacionada con la necesidad de
gue cualquier limitacion o restriccion se establezca por medio de una
ley adoptada por el poder legislativo como expresion de la voluntad
popular.

A la luz de los anteriores planteamientos resulta claro, entonces, que
al lado del poder de Policia que ejerce el Congreso de la Republica
mediante la expedicibn de leyes que restringen los derechos y
libertades ciudadanas, no puede coexistir un poder de Policia
subsidiario o residual en cabeza de las autoridades administrativas,

51 Sentencia T-483 de 1999, reiterada en Sentencia C-110 de 2000 a proposito de la
declaratoria de inexequibilidad de la medida correctiva de promesa de residir en otra zona o
barrio.



asi éstas sean también de origen representativo como el Presidente
de la Republica, los Gobernadores y Acaldes y las corporaciones
administrativas _de eleccién popular -asambleas departamentales y
Concejos municipales-, pues, se repite, el érgano legislativo es quien
detenta en forma exclusiva y excluyente la competencia para limitar
tales derechos y libertades publicas.

(...)

También es cierto que por mandato del articulo 300-8 de la
Constitucion Politica, a las Asambleas departamentales les
corresponde “dictar normas de Policia en todo aquello que no sea
materia de disposicion legal”, atribucidén que, segun lo expuesto, no
puede ser entendida como el reconocimiento a dichas corporaciones
de un poder de Policia autbnomo y absoluto para limitar de manera
general derechos vy libertades publicas, pues no puede olvidarse que
en_materia_de derechos fundamentales el poder de Policia esta
reservado al legislador, y ademas porque conforme a lo dispuesto en
el articulo 287 Superior las competencias de las autoridades locales
deben ejercerse dentro de los limites de la Constitucion y la ley.*

Asi pues, que con estos matices deberd interpretarse y aplicarse por
los entes territoriales lo que disponen normas anteriores a la
Constitucion de 1991, como el articulo 8 del Coédigo Nacional de
Policia segun el cual las asambleas departamentales podran regular
las libertades publicas “en relacién con lo que no haya sido objeto de
la ley o reglamento legal”; o el ya citado articulo 60-9 del Cédigo de
Régimen Departamental (Decreto 1222 de 1986), que le asigna a
esas mismas corporaciones administrativas la funcién de “Qo.
Reglamentar lo relativo a la Policia local en todo aquello que no sea
materia de disposicion legal”. O, mas aun lo dispuesto en el articulo
32 de la Ley 136 de 1994 de acuerdo con el cual a los Concejos
municipales les corresponde “1. Disponer lo referente a la Policia en
sus distintos ramos, sin contravenir las leyes y ordenanzas, ni los
decretos del Gobierno Nacional o del Gobernador respectivo”.

Por tanto, los Codigos departamentales de Policia expedidos o que
se expidan con posterioridad a la Constitucion Politica de 1991,
deberan observar y ajustarse a las limitaciones que se establecen en
ella, especialmente respecto de las materias que por estar
reservadas a la ley, no pueden ser objeto de regulacion directa a
través de actos de naturaleza administrativa.



Particularmente relevante resulta sefialar que con fundamento en estos
derroteros la Seccidon, en numerosos pronunciamientos, ha anulado
disposiciones del Cédigo de Policia de Bogotd que han impuesto sanciones
0 procedimientos punitivos no previstos por el Legislador y que por tal razon
excedieron la reserva legal.

Asi, en la ya citada sentencia de 24 de septiembre de 2015 anuld los
articulos 174 y 177 numeral 6, parcialmente los articulos 173 y 183 paragrafo
segundo y condicionar la validez del articulo 170 paragrafo y del 177 inciso
primero del Acuerdo 79 del 14 de enero de 2003, “Por el cual se expide el
Cdbdigo de Policia de Bogota D.C.", por establecer, en sintesis, una serie de
contravenciones de Policia no autorizadas por la Ley, ni establecidas por el
legislador Nacional.

El Nuevo Codigo Nacional de Policia.

Interesa a los efectos de este fallo sefalar que muy recientemente el
Presidente de la Republica sancion6 la Ley 1801 de 2016, mediante la cual
el Congreso de la Republica expidié el nuevo Cédigo Nacional de Policia y
Convivencia, cuyo proceso de gestacion tomé mas de 15 afios. La Corte
Constitucional en sentencia C-720 de 2007 habia exhortado al Congreso,
dada la urgencia imperiosa de actualizar la normativa contenida en el
Decreto de 1970

Ahora bien: a los efectos del interrogante que ha sido dilucidado en este
fallo, importa sefalar que sigue el enfoque que jurisprudencialmente se ha
acufiado al reconocer en el articulo 238 a las entidades territoriales una
competencia regulacion normativa complementaria. Su tenor literal

preceptua:



“ARTICULO 238. REGLAMENTACION. El presente Codigo rige en
todo el territorio Nacional y se complementa con los reglamentos de
Policia expedidos por las autoridades competentes, de conformidad
con la Constituciéon Politica y la ley. Las disposiciones de la presente
ley, prevalecen sobre cualquier reglamento de Policia.

El cargo que alega violacion de los articulos 152 y 153 Constitucionales,
por estar sujetas las materias objeto de regulacién en el Cddigo de
Policia alareservade ley estatutaria

De otra parte, a los efectos de la decision por adoptarse en este fallo resulta

asimismo relevante, tener en cuenta que la Sala de Consulta y Servicio Civil,
con ocasién de consulta formulada por el Ministro del Interior acerca de si la
reforma al Decreto 1355 de 1970 debia rituarse como ley estatutaria, en
concepto de 4 de octubre de 2007°2 (C.P. Luis Fernando Alvarez Jaramillo)
tuvo oportunidad de precisar que la reforma del Cédigo Nacional de Policia
no esta sometido a reserva de ley estatutaria, pues corresponde al &mbito
de la ley ordinaria.

Puesto que las consideraciones que en el concepto en cita se expusieron,
resultan enteramente aplicables para esclarecer analogo interrogante,
respecto de la expedicion del Codigo Nacional de Policia del Distrito Capital,

es del caso traerlas a colacion:

“

El sefior Ministro del Interior y de Justicia, previo analisis
jurisprudencial de los asuntos que deben someterse al tramite de
leyes estatutarias, consulta a la Sala sobre la naturaleza de la ley
por medio de la cual debe reformarse el Codigo Nacional de Policia.
Al respecto pregunta:

“1. ¢La reforma al Decreto 1355 de 1977 ‘Por el cual se dictan
normas sobre Policia’ debe rituarse como ley estatutaria?”.

52 Radicacion numero: 11001-03-06-000-2007-00076-00(1851) Actor:
MINISTRO DEL INTERIOR Y DE JUSTICIA



1. Antecedentes del Codigo Nacional de Policia

Mediante el articulo 20 de la ley 16 de 1968 "Por la cual se
restablecen los Juzgados de Circuito, se dictan normas sobre
competencia en materia penal, civil y laboral, se dan unas
autorizaciones y se dictan otras disposiciones”, el Congreso de la
Republica confirio facultades extraordinarias al Presidente de la
Republica en los siguientes términos:

"Articulo 20. Revistese al Presidente de la Republica de facultades
extraordinarias por el término de tres afios a partir de la sancién de
la presente Ley, para:

(...)

13.Expedir normas sobre Policia que determinen y reglamenten las
materias de su competencia y las contravenciones que sean de
conocimiento de los funcionarios de Policia en primera y segunda
instancia, asi como la competencia para conocer de los negocios
gue se relacionan con los inadaptados a la vida social.

Igualmente sefalard las penas que puedan imponerse por
contravenciones de Policia y las correspondientes reglas de
procedimiento. Para tales efectos, podra también modificar el
Cdédigo Penal y definir como contravenciones hechos que hoy se
consideran delitos, y como delitos algunos de los que hoy estan
definidos como contravenciones”.

En ejercicio de dichas facultades, el Presidente de la Republica
expidié el decreto ley 1355 de 1970 “Por el cual se dictan normas
sobre Policia”, cuyo contenido regula desde las facultades
conferidas a las autoridades de Policia para proteger los derechos
de los habitantes del territorio Nacional, hasta la relacion,
tratamiento, punibilidad y procedimiento sancionatorio de las
contravenciones Nacionales, incluida la regulacion de actividades
especificas —espectaculos publicos, corridas de toros-; reglamenta
asi mismo los limites y las potestades de Policia en el allanamiento
de la propiedad privada y en el empleo de la fuerza publica, entre
otros.

Sobre la naturaleza de Cddigo del decreto ley 1355 de 1970, la
Corte Constitucional en sentencia C-692 del 2003, dijo:

“La primera razon para afirmar que estamos en presencia del
Cddigo Nacional de Policia es que no existe en el ordenamiento
Nacional otra compilacibn general e integral que regule



sistematicamente la materia. Es cierto que a lo largo de estos afios
se han dictado multiples disposiciones que modifican o derogan las
del Decreto 1355, o incluso establecen normas novedosas sobre el
tema, no obstante lo cual el Decreto 1355/70 no ha perdido su
caracter fundacional, general y bésico.

También resultaria absurdo que se dijera que ante la posibilidad de
gue exista otro Cdédigo Nacional de Policia, el silencio del Decreto
1355 en proclamarse como dicho Codigo podria dar lugar a
equivocos. Siendo el Decreto 1355 de 1970 una compilacion
sistematica, general y completa de la materia, no podria pensarse
en la existencia de otra que conviviera con ella y tuviera la misma
generalidad. Esto, aunado al hecho de que desde 1970 no se expide
en el pais una legislacion integral en materia de Policia, permite
deducir que cuando la ley hace referencia a ese Cédigo, se refiere al
Decreto 1355.

En concordancia con la legislacion anterior, la tradicion juridica del
pais ha asumido que el Decreto 1355 de 1970 es el Cédigo Nacional
de Policia que rige a la Nacion”.

2. Reserva de Ley Estatutaria
El articulo 152 de la Constitucion Nacional introdujo en nuestro
ordenamiento juridico la tipologia de leyes estatutarias, como una
categoria de normas por medio de las cuales se regulan ciertas
materias, sujetas adicionalmente a un procedimiento de formacién
mas exigente que el ordinario.
Efectivamente, dichas leyes se caracterizan no solo por su
contenido material sino por el tramite que se surte para su
promulgacion, el cual es mas riguroso que el previsto para la
generalidad de las leyes, tal como se observa del hecho de que
deben ser aprobadas por la mayoria absoluta de los miembros del
Congreso en una sola legislatura y deben ser objeto de revision
previa por parte de la Corte Constitucional.
Sobre los temas que son objeto de reglamentacion por ley
estatutaria dice el citado articulo 152:

“Articulo 152. Mediante leyes estatutarias, el Congreso de la

Republica regulara las siguientes materias:

a). Derechos y deberes fundamentales de las personas y los

procedimientos y recursos para su proteccion.

b). Administracion de justicia.

c). Organizacion y régimen de los partidos y movimientos

politicos; estatuto de la oposicion y funciones electorales.

d). Instituciones y mecanismos de participacion ciudadana.

e). Estados de excepcion.



f). La igualdad electoral entre los candidatos a la Presidencia
de la Republica que reunan los requisitos que determine la ley.

¢.)

“‘Comoquiera que la regulacion contenida en el Cédigo Nacional de
Policia guarda relacion directa con el ejercicio del derecho
fundamental de la libertad, la Sala centrard su analisis en la
modalidad de ley estatutaria prevista en el literal a) del articulo
transcrito, que sefiala como objeto de reglamentacion por este tipo
de ley el ejercicio de los derechos y deberes fundamentales de las
personas, asi como los procedimientos y recursos para la proteccion
de los mismos.

Al respecto, cabe destacar que, como lo ha sostenido la
jurisprudencia constitucional®®, el contenido material de la ley
estatutaria debe ser delimitado, maxime en tratdndose de derechos
fundamentales, porque dificilmente pueden encontrarse en todo el
ordenamiento juridico sectores que no tengan la influencia de estos
derechos o que no correspondan, de algin modo, a un desarrollo,
concrecion o manifestacion de los mismos. Por ello es de tenerse en
cuenta que si se acogiera la tesis extrema de que la totalidad de las
implicaciones o0 aspectos propios de los derechos constitucionales
fundamentales deben ser objeto de regulaciébn por medio de ley
estatutaria, se llegaria al absurdo de configurar un ordenamiento
juridico integrado en su mayoria por esta clase de leyes lo cual
conduciria a que se petrificara una gran parte de ese ordenamiento,
y se vaciara a la ley ordinaria de su contenido, dejandole un escaso
margen de operatividad.

Por tanto, en cuanto toca con los derechos fundamentales, se
impone una interpretacion restrictiva de la reserva de ley
estatutaria. Por eso la Corte Constitucional a través de su
jurisprudencia® ha identificado diversos criterios para determinar
cuando una disposicion que regule ese tipo de derechos debe ser
tramitada como ley estatutaria, criterios que fueron recogidos en la
sentencia C-981 de 2005 y sintetizados de la siguiente manera:

‘Puede extractarse de la jurisprudencia constitucional
mencionada, que la reserva de ley estatutaria en materia de
derechos fundamentales, debe referirse a: i) normas que
desarrollan y complementan los derechos ii) que regulan

53 Sentencias C-313 de 1994, C-993 de 2004, C-319 de 2006.
54 Sentencias: C-013/93, C-226/94, C-313/94, C-408/94, C-425/94,C-646/01, C-687/02, C-162/03, C-
740/03, C-993/04.



solamente los elementos estructurales esenciales, iii)) que
regulan de forma directa su ejercicio y también el desarrollo de
su ambito a partir del nucleo esencial definido en la Constitucion,
iv) que refieran a los contenidos méas cercanos al nucleo
esencial, v) que regulan aspectos inherentes al ejercicio y
principalmente lo que signifique consagrar limites, restricciones,
excepciones y prohibiciones que afecten el nucleo esencial, vi)
cuando el legislador asuma de manera integral, estructural y
completa la regulaciéon del derecho, vi)) que aludan a la
estructura general y principios reguladores pero no al desarrollo
integral y detallado, regulando asi la estructura fundamental y
los principios basicos, y viii) que refieran a leyes que traten
situaciones principales e importantes de los derechos”.

Y en otro de sus apartes, preciso:

“‘No obstante, cabe sefialar que la competencia del Congreso en
materia de libertades y derechos de los ciudadanos no es
discrecional, sino que al tenor del articulo 93 de la Carta la misma se
encuentra limitada por las normas constitucionales y los tratados y
convenios internacionales que reconocen e imponen el respeto y
efectividad de los derechos humanos.

En este orden de ideas, las regulaciones normativas expedidas por
el Congreso en ejercicio del poder de Policia estdn sometidas a
limites que surgen de la necesidad de garantizar el respeto a la
dignidad humana y el desarrollo pleno de los derechos
fundamentales, de manera tal que las restricciones que en esta
materia se impongan no buscan impedir el goce de los derechos,
sino regular y permitir su cabal ejercicio de acuerdo con las
necesidades de la convivencia social. Por ello, en materia del poder
de Policia s6lo son admisibles aquellas restricciones minimas,
necesarias e indispensables, que obedezcan a finalidades
constitucionalmente legitimas y que tiendan a prevenir infracciones
penales o a proteger la seguridad Nacional, el orden publico, la
moral o la salud publicas, o los derechos y libertades de los demas.

Al respecto, es de anotar que en relacion con la expedicion de
Cddigos que se refieran a temas de derechos fundamentales y a
garantias de los mismos, la Corte Constitucional®® ha sefialado que
en principio el tramite correspondiente que debe darsele a dicho
ordenamiento es el de una ley ordinaria, con el objeto de no vaciar el

55 Sentencia C-646 de 2001



contenido de la competencia general otorgada al legislador ordinario
por el articulo 150.2 de la Carta, segun el cual compete al Congreso
expedir, por medio de leyes ordinarias, Codigos en todas las ramas
de la legislacion.

No obstante debe tenerse en cuenta que, como atras se dijo, dicha
regulacion no puede afectar el nucleo esencial de los derechos
fundamentales, esto es, el conjunto de atribuciones sin las cuales el
derecho no seria reconocido, o mediante las cuales se regula de
manera ‘integra, estructural o completa’ el respectivo derecho.
Ninguno de los supuestos anteriores tiene lugar en el caso del
Cddigo Nacional de Policia, en la medida en que el objeto de éste es
regular de forma integral el tema del poder de Policia del Estado, es
decir, lo atinente a la preservacion y el establecimiento del orden
publico, mediante el mantenimiento de unas condiciones minimas de
tranquilidad, seguridad, salubridad y moralidad publicas que
permitan la convivencia pacifica y el normal desarrollo de las
actividades sociales.

Ahora, si bien es cierto que las normas del mencionado Cdédigo
comportan restricciones a la libertad, genéricamente entendida, las
mismas no tienen por objeto disponer del contenido esencial de ese
derecho, ni regularlo de manera integra, estructural o completa.

En consideracion a lo anteriormente expuesto, la Sala es del
criterio que la modificacion del Cédigo Nacional de Policia
procede mediante ley ordinaria.“ (Resalta la Sala)

Conclusiones:

En cuanto al cargo que alega invasion de la Orbita exclusiva de
competencia del Congreso, en materia de expedicién de Codigos

Como quedd visto, el Concejo del Distrito Capital si tiene competencia para
expedir el Codigo de Policia de Bogota, desde luego, con estricto respeto
por el marco dispuesto en las normas constitucionales y legales, con un
alcance circunscrito tanto en lo territorial como en lo material, a aquellas
materias que no estan sometidas a reserva legal, siempre y cuando, ademas,
no se ocupe de restringir o limitar las libertades o derechos fundamentales
en aspectos que no han sido limitados por el legislador y, en todo caso, sin
exceder el ambito de limitacion o restriccion que este haya establecido.
Queda, pues desvirtuada la alegada violacion de los articulos 2, 3, 4, 150,
numerales 2°y 10, y 300, numeral 8, de la Constitucion Politica.

En cuanto al cargo que alega violacién de los articulos 152 y 153
Constitucionales, pues segun se afirma, los temas que son materia de
regulacién en el Cddigo de Policia del Distrito Capital de Bogota se



sujetan a ley estatutaria, por restringir los derechos y libertades
publicas.
Este cargo resulta a todas luces infundado, pues como quedo expuesto y se

reitera, no toda regulacion legal de los derechos fundamentales tiene
naturaleza de ley estatutaria, sino so6lo aquella que de alguna manera toca
su nucleo esencial, entendido éste como ‘el conjunto de atribuciones y
potestades sin las cuales el derecho no seria reconocido, o mediante la cual
se regula en forma ‘integra, estructural o completa’ el derecho
correspondiente”.

En resumen, los cargos no prosperan y por ello se han de negar las
pretensiones de las demandas.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, administrando justicia en nombre de la Republica y por
autoridad de la ley,

FALLA:

NIEGASE la nulidad del numeral 18 del articulo 12 del Decreto 1421 de 21
de julio de 1993 “Por el cual se dicta el régimen especial para el Distrito

Capital de Santafé de Bogota.”

Copiese, notifiquese y cimplase

Se deja constancia de que la anterior sentencia fue discutida y aprobada por

la Sala en sesién de la fecha

MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO MARIA ELIZABETH GARCIA
GONZALEZ
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