UNAULA

UNIVERSIDAD AUTONOMA LATINOAMERICANA

Los Limites de la Potestad Reglamentaria de los Alcaldes Municipales Frente a la
Ley 1801 de 2016 Codigo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana con
relacion al uso del Espacio Publico.

Autores
Isabel Pulgarin Rivera
Juan Camilo Meneses Herrera
Anselmo Escobar Castafieda

Asesora
Nataly Vargas Ossa
Magister en Derecho Administrativo
Especialista en Derecho Administrativo
Abogada

TRABAJO DE GRADO PARA OBTENER EL TITULO DE
Magister en Derecho Administrativo

Universidad Autonoma Latinoamericana
Escuela de Postgrados
Medellin
2021



Los Limites de la Potestad Reglamentaria de los Alcaldes Municipales Frente a la
Ley 1801 de 2016 Cddigo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana con relacion al

uso del Espacio Publico

Modalidad
Monografia Juridica.

Trabajo de Grado

Isabel Pulgarin Rivera
Juan Camilo Meneses Herrera

Anselmo Escobar Castarieda

Presentado a:

Comité de Maestrias

Universidad Autonoma Latinoamericana
Facultad de Derecho
Maestria en Derecho Administrativo
Medellin

2021



Tabla de Contenido

Pag
Ty oo [0 1o ol To ] o RSOSSN 5
LI L0 o TSRO 18
Capitulo 1. Antecedentes Normativos a la Ley 1801 de 2016.........cccccevvevevereresninennnne 19
I 0 1od 1] o SR 24
Capitulo 1. Conceptos de Regulacion y Reglamentacion ...........cccccocvevvevevenevesnseenne 28
2.1. Concepto de REGUIACION. .......ccooiiiiieiiieieese e e s 28
2.1.1. Titularidad de la Facultad Regulatoria en materia de espacio publico. .......... 29
2.2. Concepto de ReglamentaCion...........cccceieeiieciieiiee st 33
2.2.1. Facultad reglamentaria del uso, goce y disfrute del espacio publico.............. 34
2.3, CONCIUSTON. 1.ttt bbbttt sbesrenne e 36
Capitulo I11. Marco Constitucional y Normativo sobre de la Responsabilidad

Reglamentaria del Alcalde, con relacion al Espacio PUDIICO. ..o 37
3.1. Marco ConStItUCIONAL .........ccuoiiiiiiiiiiiciee e e 37
3.2. Marco legal del espacio publico, el Derecho de Policia y sus Referentes............. 39
(0] Tod 1115 Lo ] KRS 41

Capitulo IV. Los Limites de la Facultad Reglamentaria de los Alcaldes Municipales,
frente al ESPACIo PUBIICO ......c.ooiiiieii s 43

.1, L@ CONSLITUCTON «..eeeeeee et e e e et e e e e e e e et aeaeens 43



4.1.1. Derechos FUNAMENTAIES .........ccveiieiiiiieecie e s 45
4.1.2. Principios de 1a FuNCion PUDIICA...........ccoeiiiiiiiiiiic e 46

4.2 LaLey y 10S DECIetOS LEYES ..ot 48
0 I O] Tod 1115 T o RSSO 53
CONCIUSIONES FINAIES........oiiieiiiie ittt et e b e e 55

BIDIIOGIATTa . ..o 58



Introduccion

El espacio publico es el escenario donde se reivindican y se ejercen los derechos humanos.
Sin espacio publico, la sociedad pierde el derecho a manifestarse publica y pacificamente,
a expresarse y llamar la atencion de las autoridades y de la opinion publica sobre una
problematica especifica y sobre las necesidades de ciertos sectores, en general minoritarios,
para que sean tenidos en cuenta por las autoridades; de ahi la vigencia e importancia del
tema. (Belalcazar, 2018).

Al entrar en vigencia la Ley 1801 de 2016 Codigo Nacional de Seguridad y Convivencia
Ciudadana para Colombia, es necesario reglamentarla, y en especial los articulos relacionados
con el manejo del espacio publico, para su aplicacion. Conjurando asi, riesgos de dafio juridico y
antijuridico por accion, omision, extralimitacion en las funciones o incumplimiento de la ley por
parte de los servidores publicos responsables determinados como autoridades de policia en la

Ley 1801 de 2016, en articulo 198 numeral 3 Alcaldes Distritales o Municipales.

Es trascendente en las ciudades y municipios la vigencia de la Ley 1801 de 2016, pues no
se trata de una accidn coactiva en contra de los derechos de las personas. Dentro del escenario
de posconflicto colombiano, el nuevo Cédigo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana,
que hace curso a lo preventivo, conduce a la sociedad a un cambio de responsabilidad en la

conducta de cada habitante en los espacios publicos y privados.

Inexorablemente habra nuevos fenémenos sociales. La tensidon hoy es permanente entre
libertades individuales y convivencia social, siendo trascendental su moderacion mediante
criterios de cultura ciudadana, de autocontrol social y sobre todo, respeto por la dignidad

humana y libertad de los demés.



La ley 1801 del 2016, asigna ampliamente unas competencias a los alcaldes municipales
frente a la administracion del espacio publico de sus territorios, instandolos a reglamentar su uso
y explotacion por parte de los diversos actores que confluyen en la ciudadania. Es por eso que
mediante este trabajo se pretende abordar desde una vision juridica, esas limitaciones que
encuentran los mandatarios al momento de expedir los diferentes reglamentos relacionados con
el espacio publico. De ahi la pertinencia de la pregunta de investigacion: ¢Cuéles son los limites
de la potestad reglamentaria de los alcaldes municipales frente a la Ley 1801 de 2016 Codigo

Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana, con relacion al uso del espacio pablico?

La pertinencia de dicha pregunta de investigacion halla su justificacion en el hecho que, a
partir de la Constitucién Politica de 1991, el ordenamiento politico colombiano se ubica bajo la
forma de la descentralizacion, sin embargo, el postulado oficial se queda en el discurso, y la
realidad historica conduce al pais al empoderamiento del poder central y el fortalecimiento de las
facultades del Gobierno Nacional en cabeza del sefior Presidente. Es en este sentido que la nueva
division administrativa (en donde el territorio colombiano esta distribuido en regiones,
departamentos, distritos y municipios) crea figuras administrativas sin capacidad real en la toma
de decisiones, haciendo que la regulacion y reglamentacién de ciertos temas se atribuya a entes
del nivel presidencial o legislativo. Entre las autoridades del régimen administrativo regional se
encuentran los alcaldes municipales, los cuales se ven sometidos a las determinaciones dictadas
por el sefior Presidente de la Republica o los ministros en ejercicio, omitiendo la especificidad,
identidad y cultura de cada municipio en un momento determinado, viéndose avocados a la
aplicacion de dichas normas de caracter general y abstracto que estan alejadas de la
particularidad y diversidad de la poblacion colombiana ubicada en las diferentes regiones

naturales, con marcadas diferencias entre las mismas, como si se tratara de diferentes paises



incluso; siendo vital que los alcaldes ejerzan la facultad reglamentaria frente al espacio publico

de sus localidades para el disfrute y uso adecuado de sus ciudadanos, acorde a su idiosincrasia.

Vale la pena cuestionar entonces la forma de gobierno marcadamente presidencialista de
Colombia, pues ha sido una constante institucional del sistema de Republica unitaria, partiendo
de las primeras constituciones de 1811 a 1886. Desde el sistema de eleccion del presidente,
pasando por las facultades ordinarias y extraordinarias que se le otorgaban, hasta las normas que
le daban categoria constitucional a cada acto ejecutivo del gobierno nacional. Luego la
constitucion de 1991 se quedo en la intencion de la denominada “centralizacion politica,
descentralizacion administrativa”, que no trasciende el discurso, pues en la practica la
administracion es centralizada, puesto que las principales funciones publicas son ejercidas

desde la ciudad capital.

El sistema de pesos y contrapesos que le imprimieron a la constitucion de 1991, adecuado
para quitarle fuerza a ese marcado presidencialismo, no supero su primera gran prueba,
agotandose la norma en la comision de acusaciones de la Camara de Representantes. Por otro
lado, las facultades extraordinarias otorgadas al presidente en diversos temas, como la
organizacion y estructura del Estado, hacen que una materia tan importante pueda ser modificada

al arbitrio del presidente de turno.

En la expedicién de reglamentos, el presidente esta autorizado con fundamento en la
potestad reglamentaria permanente prevista en el numeral 11 del articulo 189 de la Carta, para
expedir normas de caracter general destinadas a la ejecucion y cumplimiento de la ley. En
lenguaje cotidiano, una especie de decretos autbnomos que por su naturaleza juridica entran en
conflicto incluso con las leyes previas. Los mencionados decretos quedan en limbo por ser actos

administrativos que expide el primer mandatario en sus funciones de autoridad administrativa,



fundamentados en la constitucion o son decretos de contenido legislativo también autorizados
por la misma constitucion. El presidencialismo constitucional es exagerado, pues aunado a tan
trascendente potestad, se encuentran las demés funciones alli consignadas al presidente, quien
detenta una fuerte concentracion de poder y en consecuencia reglamenta sobre asuntos que
tienen una connotacioén local y especial para el pueblo, disponiendo una normativa general y
abstracta que no consulta las necesidades particulares de los ciudadanos que habitan los
diferentes y distantes puntos geograficos de Colombia y lo atinente al uso y disfrute del espacio

publico, no es la excepcion, pues en cada municipio hay aspectos que los diferencian de otros.

Bajo estos criterios el resultado del trabajo, pretende mostrar elementos que debe
observar la Administracion Municipal a la hora de dar cumplimiento al deber de reglamentar la
norma, en términos de principios y derechos, reconociendo el papel que cumple la

reglamentacion y las condiciones bajo las cuales se da esta forma de intervencién administrativa.

El estudio del estado del arte persigue el conocimiento acerca de lo que se ha hecho y
dicho sobre los asuntos a ser regulados o reglamentados por el alcalde municipal en el territorio
colombiano, desde su fundacién como Republica. El recorrido realizado arroj6 un primer indicio
en 1887, apenas un afo después de la constitucion de Rafael Ndfiez, en cuyo 15 de agosto fue
promulgada la Ley 153 y en su articulo 12 senald que “Las 6rdenes y demas actos ejecutivos del
gobierno expedidos en ejercicio de la potestad reglamentaria, tienen fuerza obligatoria, y seran
aplicados mientras no sean contrarios a la Constitucion, las leyes ni a la doctrina legal mas
probable” (Ley 153, 1887). Mas de 100 afios duro lo ordenado por esta ley, hasta que, en el afio
2000, a traves de la Sentencia C-037 de la Corte Constitucional, la frase “en ejercicio de la

potestad reglamentaria” (Ley 153, 1887) fue declarada inexequible.



Luego de muchos afios del primer indicio sobre potestad reglamentaria (nétese que dicho
indicio no hace referencia a la potestad regulatoria), el 5 de noviembre de 1912 fue promulgada
la ley 4, en donde se pasa de lo genérico a lo puntual, especificando el &mbito de aplicacion de la
potestad reglamentaria en cuanto a los alcaldes municipales, determinando en su articulo 239 “A
los empleados municipales se les pueden imponer deberes por leyes, ordenanzas, acuerdos, los
reglamentos del alcalde respectivo y las 6rdenes de los superiores” (Ley 4, 1913) y en su articulo
240 insiste sobre la jerarquizacion normativa “En los asuntos municipales el orden de prelacion
es el siguiente: las leyes, las ordenanzas, los acuerdos, los reglamentos del alcalde y las 6rdenes
de los superiores” (Ley 4, 1913), sin embargo, debe resaltarse que la afirmaciéon ultima (las

ordenes de los superiores) es ambigua, y abre espacio a interpretaciones equivocas.

No habian pasado més de 60 afios desde la adjudicacién de potestad reglamentaria a los
alcaldes municipales, cuando surgio el Decreto 1355 de 1970; El articulo 9 del Decreto otorgd
potestad limitada a los alcaldes municipales, al permitirles expedir reglamentos “Cuando las
disposiciones de las asambleas departamentales (y de los Concejos) sobre policia necesiten
alguna precision para aplicarlas” (Decreto 1355, 1970); no obstante, el requerimiento de que los
concejos establecieran disposiciones previas fue declarado inexequible por la Corte Suprema de
Justicia mediante Sentencia del 27 de enero de 1977, con lo cual se ampli6 la potestad

reglamentaria de los alcaldes en dicho asunto.

El Acto Legislativo 01 de 1986 aprobd la eleccion popular de alcaldes, dandole diferente
dimension a la naturaleza juridica de la autoridad de policia del municipio como jefe de la

administracion publica.

El caracter constitucional de la Carta de 1991 produjo un cambio de referente en la

normativa colombiana, donde la norma bajo la cual todas deben someterse es renovada, y las
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disposiciones anteriores 0 posteriores que le sean contrarias son derogadas. Con base en este
reconocimiento se procede a su revision, encontrando en su articulo 150 que le atribuye
primeramente la responsabilidad regulatoria al rgano legislativo (Constitucion Politica, 1991), a
partir de lo cual el Gobierno Nacional y las demas autoridades ejecutivas deben reglamentar los
temas que les corresponden, como la misma Carta establece en el numeral 11 del articulo 189
(Constitucion Politica, 1991). Lo anterior no establece una concreta distribucién de
responsabilidades entre los diferentes niveles del Poder Ejecutivo, para lo cual ordena en el
articulo 211, regulando la delegacion administrativa en cabeza del Presidente de la Republica,
quien “podra delegar en los ministros, directores de departamentos administrativos,
representantes legales de entidades descentralizadas, superintendentes, gobernadores, alcaldes y
agencias del Estado que la misma ley determine” (Constitucién Politica, 1991), de la misma
manera que el mandatario “fijara las condiciones para que las autoridades administrativas puedan
delegar en sus subalternos o en otras autoridades™ (Constitucion Politica, 1991). Con lo anterior
tampoco se agota la materia en busqueda de concretar la potestad de las autoridades
administrativas, pero si se abre la posibilidad para que una posterior ley establezca las

condiciones finales.

Se constituye un nuevo referente, un afio y tres meses después de la promulgacién de la
Constitucion, pues la Corte Constitucional defini6 a la potestad reglamentaria como un elemento
que aporta a la ejecucion de las leyes “en la medida en que las actualiza y armoniza a las
necesidades que las circunstancias le impongan para su eficaz ejecucion, y no un ejercicio de
interpretacion de los contenidos legislativos ni de su modo de encuadrar las distintas situaciones
juridicas en los supuestos que contiene” (Sentencia C-557/92, 1992). Con lo cual se puede

afirmar que la potestad reglamentaria se adecua a las circunstancias, obedece al tiempo y espacio
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de las diferentes situaciones donde el agente ejecutivo a cargo puede reglamentar de acuerdo a
las necesidades de su territorio y temporada, siempre y cuando no reinterprete la normativa asu

acomodo y abuso de la discrecionalidad.

La ley 115 de 1994 fue el complemento reglamentario en materia de educacién. En su
articulo 150 establece una clara diferenciacion en cuanto al actor que reglamenta y el actor
regulador de los asuntos de educacion en el municipio, afirmando “los concejos distritales y
municipales, respectivamente, regulan la educacion dentro de su jurisdiccion, en los términos de
la Ley 60 de 1993 (Ley 115, 1994), a la misma vez que los alcaldes “ejerceran, en relacion con
la educacion, las facultades que la Constitucion Politica y las leyes les otorgan” (Ley 115, 1994),
en este sentido el alcalde asume el rol de reglamentador, de acuerdo a las regulaciones
estipuladas por el concejo municipal, lo dice el articulo 4 principios rectores del ejercicio de
competencia. Modificado por el articulo 3 ley 1551 de 2012. Los municipios ejercen las

competencias que les atribuyen la constitucién y la ley, (...) ley 136 de 1994.

Complementando y precisando lo anterior cuatro meses después de la ley 115, durante el
ocaso del gobierno liberal de César Gaviria, es promulgada la Ley 136 de 1994, en donde le
otorga atribuciones a los alcaldes, el numeral 3 del articulo 32 establece que los concejos son los
responsables de reglamentar la contratacion a cargo del alcalde (Ley 136, 1994); y el paragrafo 2
del mismo articulo establece que seran atribuidas al Concejo “Aquellas funciones normativas del
municipio para las cuales no se haya sefialado si la competencia corresponde a los alcaldes o los
concejos” (Ley 136, 1994). De esta manera, cuanto atafie a funciones normativas, se puede
entender que la potestad reglamentaria que no se encuentre determinada para los alcaldes en la
legislacion vigente, pasara directamente a manos del concejo, limitando en gran manera la

potestad reglamentaria del alcalde, y se reduce a lo establecido por la ley, que para 1994 era de
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orden publico. Sin embargo, la parte B del articulo 91 de la ley 136 de 1994 faculta al alcalde
para que en pro del orden publico pueda tomar diferentes acciones, entre otras “Dictar (...) los
reglamentos de policia local necesarios para el cumplimiento de las normas superiores” (Ley

136, 1994), lo anterior en cumplimiento del Decreto 1355 de 1970.

El ultimo resquicio hallado es la Sentencia 11001-03-25-000-2010-00213-00, emitida por
Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, en esta sentencia se enfrentan de
nuevo las intenciones descentralizadoras con los animos centralistas, pues es demandado el
Decreto 1469 de 2010, en el cual se habia facultado a los alcaldes para reglamentar las
condiciones de seleccion de los curadores urbanos; la demandante arguye que la jurisprudencia
“encargo Unica y exclusivamente al Gobierno Nacional, y no a los alcaldes, para definir los
«aspectos procesales indispensables para lograr el ingreso a la funcién publica mediante el
mérito»” (Sentencia 11001-03-25-000-2010-00213-00, 2017), a lo cual la Sala dio la razon,
declarando la nulidad de los articulos 96, 98 y 99 de dicho Decreto, y los alcaldes municipales

perdieron dicha potestad (Sentencia 11001-03-25-000-2010-00213-00, 2017).

El marco tedrico con base en el cual se desarrollara la investigacion, parte del hecho que
la regla surge de la necesidad administrativa de aplicacion de las normas por parte del alcalde en
la direccion y mando del municipio, razon por la cual planteamos los limites de la potestad
reglamentaria del alcalde municipal frente a la Ley 1801 de 2016 Codigo Nacional de Seguridad
y Convivencia Ciudadana en relacion con el uso del espacio publico; esta necesidad se encuentra
en la misma ley en mencion por los requerimientos y vacios en la regulacion de las actividades
de orden publico, comerciales, de ambiente, de conducta de las personas y demas acciones que se

viven en la vida de los municipios.
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El presente planteamiento sobre “los limites de la potestad reglamentaria de los alcaldes
municipales frente a la ley 1801 de 2016 Cddigo Nacional de Seguridad y Convivencia
Ciudadana en relacion con el uso del espacio publico”, se fundamenta en varios conceptos: En
cuanto al uso de la palabra potestad y no facultad, en una de sus acepciones se relaciona con la
habilidad que se encamina por la aptitud innata que se desarrolla con el entrenamiento (Pérez y
Merino, 2008) es un derecho de quien lo ostenta ejercido frente a las personas para que cumplan

deberes pero al mismo tiempo defiende sus derechos.

El derecho de quien ostenta la potestad es legal, en su etimologia deja ver la nocion de
mando, superioridad, autoridad, imperio, soberania, puede entenderse la jurisdiccién como
potestad sobre las personas o las cosas; se asocia con el poder para usar la coercion para que se
cumplan los deberes, pero respetando los derechos de unos y otros, precisamente lo pretendido

en el desarrollo de este trabajo.

La potestad contiene la facultad como lo muestra el Consejo de Estado en la Sentencia
del 20 de noviembre de 2014, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidén Primera. “La
potestad reglamentaria es la facultad constitucional atribuida de manera permanente a algunas
autoridades para expedir un conjunto de disposiciones juridicas de caracter general y abstracto
para la debida ejecucion de la ley, a través de las cuales se desarrollan las reglas y principios en
ella fijados. Su proposito es sefialar aquellos detalles y pormenores necesarios que permiten la
debida aplicacion de la ley, sin que en ningun caso pueden modificarla, ampliarla o restringirla

en cuanto a su contenido material o alcance”.

La reglamentacion se relaciona con la regulacion y la discrecionalidad que son los limites
de reglamentar, la regulacion mide, realiza ajustes sobre las cosas por medio de procesos de

comparar elementos o situaciones, establece orden, efectla precisiones optimizando el



14

funcionamiento de sistemas, dicta normas que debe cumplir un objeto, individuo o personas en

general (Pérez Merino, 2010).

Acercarse a la comprension de los limites de la potestad de los alcaldes municipales, en el
ambito reglamentario y regulatorio, puede resultar bastante confuso e inquietante para el lector;
debe aceptarse que el entendimiento del fendbmeno en cuestion pasa primeramente por el

conocimiento de los respectivos términos bésicos que conforman el marco conceptual, asi:

La potestad como una capacidad, y en cuanto administrativa, como aquella a través de la
“que se expresa el principio de legalidad” (Potestades Administrativas y Autotutela
Administrativa), es decir, una capacidad que refleja el cumplimiento de la ley; a la vez que
expresa, a través de normas, “lo que la Administracion puede y debe hacer en cada caso”
(Potestades Administrativas y Autotutela Administrativa); la especificidad de esta potestad
administrativa radicara entonces en determinar los “fines especificos previstos en el
ordenamiento juridico” (Fustero, 2011), los cuales consisten en definir la potestad, atribuir a la
autoridad y definir sus limites (Potestades Administrativas y Autotutela Administrativa), de lo

contrario, “incurriran en desviacion de poder” (Fustero, 2011).

Se mencion6 al comienzo, la finalidad de este marco conceptual es comprender la
potestad en el &mbito reglamentario y el &mbito regulatorio. Este Gltimo debera definirse de
manera anticipada por cuanto “importa una manifestacion del actuar administrativo en orden a
disciplinar una determinada actividad” (Lara Arroyo, 2011, pag. 163), es decir, es el que
establece la manera en que debera regirse determinado ambito juridico; sin embargo, las
determinaciones establecidas por el &mbito regulatorio son genericas, estableciendo lineamientos

para ser reglamentados, de esta manera, “La regulacion es la materia reglamentable” (Najar,
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2003, pag. 71), existiendo primero, y sin la cual no puede existir un reglamento (Najar, 2003,
pag. 71).

El ambito reglamentario, entonces, “tiene por objeto dictar las normas complementarias
necesarias para la cumplida ejecucion de una regulacion” (Najar, 2003, pag. 70), y estas no son
ajenas a la jurisprudencia, por el contrario, “deben estar subordinadas a la ley respectiva y tener
como finalidad exclusiva la cabal ejecucion de ella” (Sentencia C-302/99, 1999), cualquier
exceso en la reglamentacion “se traduce en inconstitucionalidad por extralimitacion del &mbito
material del reglamento” (Sentencia C-302, 1999). Adicionalmente, debe reconocerse a la
reglamentacion su aporte a la normativa, “en la medida en que las actualiza y las acomoda a las
necesidades que las circunstancias le impongan para su eficaz ejecucion” (Sentencia C-302,

1999).

Finalmente es imprescindible integrar la categoria o concepto de espacio publico, el cual
se aborda como bien constituido por el conjunto de amueblamiento urbano y lugares publicos o
privados con afectacion a lo pablico y también como derecho a su uso y disfrute como una
integralidad y con una destinacién al uso comun que es su principal funcién, Articulo 82 de la
Constitucion Politica. Dentro de los deberes del alcalde como autoridad de policia, uno de los
mas importantes es garantizar el ejercicio del mencionado derecho por parte de los ciudadanos y
lo hace a través de reglamentos locales de policia, los cuales deben cefiirse a los derechos y
principios constitucionales, la ley, la jurisprudencia, respetando dichos limites y resolviendo
igualmente los condicionamientos existentes por fuera de la ley y que pertenecen a su exclusivo
contexto municipal, social, economico, cultural, espacial, entre otros, como son la saturacion

poblacional en el territorio, si el pie de fuerza con el que cuenta su municipio es suficiente o no.
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Los lugares que prefieren los vendedores informales para ejercer su actividad econémica

y la vocacion comercial de los sectores, entre muchos otros aspectos.

El objetivo general de esta monografia es establecer los limites de la potestad
reglamentaria de los alcaldes municipales frente a la Ley 1801 del 29 de julio de 2018, Cédigo
Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana, con relacién al uso del espacio publico y para
tal proposito se considera imprescindible: Identificar los principales referentes jurisprudenciales
y normativos de la responsabilidad reglamentaria del alcalde municipal frente al Codigo
Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana, Ley 1801 de 2016, con relacién al espacio
publico. Diferenciar los conceptos de reglamentacion, regulacion y discrecionalidad y
finalmente, analizar los limites de la facultad reglamentaria de los alcaldes municipales, frente al

espacio publico.

Para dar cumplimiento a los objetivos especificos, en el desarrollo de los capitulos, se
integran los términos, categorias y conceptos que brinden los elementos a tener en cuenta por los
alcaldes municipales en la reglamentacién en materia de espacio publico que permitan preservar
la convivencia pacifica, el ambiente sano y la utilizacion racional. La reglas locales deben ser
creadas para la satisfaccién de necesidades basicas de la poblacién asentada en la
municipalidad, dando preferencia a los mecanismos de concertacion para el mejoramiento del
medio ambiente en general y el aprovechamiento del espacio publico en particular y su uso
racional, contribuyendo a elevar el nivel y calidad de vida de las poblaciones, respetando el

derecho de las generaciones futuras a gozar de estos bienes.

Al finalizar la investigacion, el lector contara con las herramientas conceptuales

suficientes para identificar plenamente los limites dentro de los cuales se debe ejercer la potestad



reglamentaria de los alcaldes municipales frente a la ley 1801 de 2016 Codigo Nacional de

Seguridad y Convivencia Ciudadana.
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Capitulo I. Antecedentes Normativos a la Ley 1801 de 2016

Colombia en normas de policia y de convivencia ciudadana presentaba un atraso por
cuanto el Cédigo de Policia fue expedido en 1970, (Decreto 1355 de 1970), el cual obedecia a
unas condiciones sociales, culturales, econémicas, politicas y de orden juridico, diferentes a las
existentes hoy en el siglo XXI. Igualmente esta norma se encontraba descontextualizada con
respecto a la Constitucion de 1991, su catdlogo abundante de derechos y la accién de tutela como

herramienta vigorosa para reclamar la aplicacion de los derechos fundamentales.

El Decreto 1355 de 1970 expedido bajo la Constitucion de 1886 en el articulo 2 dice “La
soberania reside esencial y exclusivamente en la Nacion” (Constitucion Politica de Colombia
1886) (...). Las personas residentes en el territorio nacional estaban sujetas a enfrentar el Estado
gendarme en toda su extension. Bajo esta constitucion, el eje central del derecho de policia era la
norma, el poder, la funcion y la actividad de policia, ejercidas por las autoridades en forma
omnimoda, sin tener en cuenta al asociado (persona, ciudadano), quien debia obedecer y cumplir
las disposiciones, incluso dejando de lado el principio prohdmine o natural. EI Alcalde
Municipal ejercia la funcién de Policia, era nombrado por el Gobernador y no respondia por sus
actos ante la comunidad. Esta realidad cambi6 con la expedicion del Acto Legislativo 01 del 9 de
22 enero de 1986 que modifica los articulos 171 y 201 de la Constitucion de 1986 que dispuso el

voto popular en la eleccién de las autoridades departamentales y municipales.

La Corte Constitucional en Sentencia C-720 de 2007 exhorta al congreso para que expida
un nuevo régimen general de policia. “En los casos en los cuales la Corte no ha tenido otra
alternativa distinta a la de ordenar diferir los efectos de su fallo, la decision se acompaiio de un
exhorto al Legislador para que, en un determinado plazo variable segun la naturaleza del asunto

objeto de regulacion, profiriera una nueva reglamentacion legal, acorde con los postulados
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constitucionales. La existencia de maltiples pronunciamientos sobre el Codigo Nacional de
Policia, expedido hace treinta y siete (37) afios mucho antes de que entrara en vigor la
constitucion de 1991 y al amparo de un catélogo de valores y principios que no corresponden al

nuevo orden constitucional” (...) .

Fueron mas de tres décadas, en las cuales los avances tecnoldgicos, el acceso a bienes y
servicios de manera masiva, la aglomeracion en las ciudades por el desplazamiento forzado, el
crecimiento demografico, entre otros factores, trajeron cambios profundos en la manera de

interactuar, convivir y hacer uso de los derechos de interés general y libertades personales.

La nueva regulacion pretende hacer del Estado Social de Derecho més que un
planteamiento ideoldgico, una realidad disfrutable con atencion del principio de legalidad para
que la poblacion que habita el territorio nacional, como lo dice la sentecia C-336 de 2008, goce
de los derechos al libre desarrollo de la personalidad y a la dignidad humana que representan el
primer fundamento del Estado social de derecho. Todo enmarcado dentro del respeto y

consideracién hacia los demas habitantes y la convivencia armoniosa.

Tal como se sefiala en la Sentencia C-336 de 2008, en la Ley 1801 de 2016 se define la
convivencia como interaccion pacifica, respetuosa y arménica entre las personas. Se determinan
algunos elementos primordiales para la convivencia, que deberan tenerse en cuenta para su

reglamentacion en los municipios, asi:

La seguridad: Garantiza la proteccion de los derechos fundamentales, las libertades

constitucionales, legales y culturales de las personas en el territorio nacional.
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La tranquilidad: Es la manera individual de percibir la seguridad y lograr que las
personas ejerzan sus derechos, deberes, libertades y actividades sin abusar de éstos, y pleno

ejercicio de los derechos de nuestros semejantes.

El medio ambiente: La proteccidon de los recursos naturales, la mega-diversidad como
patrimonio ecoldgico, el goce relacion sostenible con el ambiente son de imperio a la voluntad

del hombre para proteger su entorno. (UNESCO, 2007).

La salud publica: De responsabilidad del Estado, pero con una fuerte participacion de la
ciudadana en la salud preventiva, es un derecho esencial, individual y colectivo logrado en

funcion de las condiciones de bienestar y calidad de vida.

Los inconvenientes, situaciones, hechos y conductas problematicas en materia de
seguridad y convivencia que ocasionan las actividades informales y la disposicion del espacio
publico por parte de la poblacion, sustentan y soportan la importancia y pertinencia del sentido o
adecuacion de la reglamentacion local a su contexto, para la consecuente aplicacion practica del
Caodigo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana, observando total respeto de los
mencionados limites de su potestad reglamentaria. Desde la academia, con la exigencia de la
investigacién y consulta, se pretende aportar en este escrito, informacion para la construccion de
los respectivos reglamentos locales bajo parametros de respeto a los limites de dicha potestad,
para conseguir el disfrute y uso en armonia del suelo y areas de uso publico como bienes
comunes, que por dignidad humana corresponden a todos los ciudadanos, para el equilibrio

social, la paz, la tranquilidad, el medio ambiente sano, entre otros.

Uno de los derechos fundamentales de interés general es el uso y disfrute del espacio
publico que cobra vigencia mas que nunca ante el crecimiento desmedido de las ciudades que

han mutado en urbes metropolitanas con presencia de visitantes internacionales en calidad de
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turistas, estudiantes, trabajadores, deportistas y pensionados que buscan un lugar para pasar sus
afios de vida. En su analisis y decision de la Corte Constitucional en sentencia C-211 de 2017
declar6 exequible el articulo 140 de la Ley 1801 de 2016 “comportamientos contrarios al
cuidado e integridad del espacio publico” En este sentido, es necesario adelantar investigaciones
y consultas a la legislacion en materia de derecho de Policia y Convivencia que sea integral y
corresponda a las orientaciones y principios del Estado Social y Democratico de Derecho de
acuerdo a la Constitucion de 1991, especialmente lo ordenado en el articulo 315. Constitucional
“son atribuciones del alcalde:
1. Cumplir y hacer cumplir la Constitucion, la ley, los decretos del gobierno,
las ordenanzas, y los acuerdos del concejo.
2. Conservar el orden publico en el municipio, de conformidad con la ley y
las instrucciones y érdenes que reciba del presidente de la Republica y del
respectivo gobernador. El alcalde es la primera autoridad de policia del
municipio. La Policia Nacional cumplir& con prontitud y diligencia las
ordenes que le imparta el alcalde por conducto del respectivo comandante. (...)
3. Dirigir la accion administrativa del municipio; asegurar el cumplimiento

de las funciones y la prestacion de los servicios a su cargo”. (Constitucion.

Art 315)

La ley 1801 de 2016 atiende entonces las situaciones de reglamentacion, garantizando
contar con un procedimiento que respete el derecho a la dignidad humana, al debido proceso, asi
como las reglas de la democracia de manera efectiva y eficaz, propendiendo por los derechos de
las personas que en Colombia desarrollan sus actividades, domicilio y residencia. Por Gltimo, es
importante sefialar que la Ley 1801 de 2016 a pesar de su corta vigencia, ha sido objeto de siete
modificaciones a saber: El Decreto 555 de 2017 corrige los yerros de la Ley 1801 de 2016,
sustentado la sentencia C-178 de 2007 y ley 4 de 1913 “Coddigo del Régimen Municipal” que

dispone tal accién para corregir los yerros caligréaficos y/o tipograficos.
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La Ley 1955 de 2019 Plan Nacional de Desarrollo, ordena en varios apartes sobre el
manejo del espacio publico, basicamente adicionando la Ley 1801 de 2016. En su articulo 71,
por ejemplo, dispone la politica del uso y aprovechamiento del espacio publico, la confianza
legitima y derecho al trabajo. Igualmente ordena a los Concejos Municipales y Distritales la

reglamentacion del aprovechamiento del espacio publico.

La Ley 2000 de 2019 en su articulo 6, trae la nueva denominacion a la ley 1801 de 2016,

“Codigo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana”.

En los demas articulos es preciso en el manejo del espacio publico, reformando y
adicionando los articulos 34 y 140 de la Ley 1801 en cuanto a la utilizacidn de espacios, zonas
comunes y denominacion de comportamientos contrarios al cuidado e integridad del espacio

publico.

Ley 2054 de 2020 que ordena la apertura y administracién de los albergues municipales
para la fauna. Para su aplicacion se debe tener en cuenta el manejo del espacio publico y la
tenencia de mascotas en lugares publicos, abiertos al publico o edificaciones publicas; sin refiir

con los zooldgicos, jardines botanicos y otros espacios tenedores legales de fauna exotica.

La Ley 2030 de 2020 sobre las comisiones a los alcaldes municipales, la cual no toca las

atribuciones de éstos, en materia de responsabilidad de reglamentacion del espacio publico.

El Decreto 637 de 2020, modifica transitoriamente el uso del espacio publico en temas
que, aunque generales son de relacion directa con el uso y goce de éste. Declara el estado de
emergencia y ordena el aislamiento social obligatorio, circunstancia que conlleva la regulacion
del uso y goce de zonas comunes y publicas en general. Al mirar el fondo de esta norma, salta a

la vista el cumplimiento de las finalidades sociales del Estado, segun el articulo 366
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constitucional. El bienestar general que es su fundamento, se encuentra enfrentado al
mejoramiento de la calidad de vida y a la basqueda de soluciones de las necesidades basicas de

los habitantes.

Es innegable el predicamento al que se ve abocado el gobernante local, a causa de su
deber de promover el derecho a la subsistencia, al minimo vital y maévil de la poblacién
vulnerable, frente al cumplimiento del contenido del articulo 24 superior que reconoce el derecho
de todo asociado a circular libremente por el territorio nacional. La ponderacion efectiva de los

mismos, debe ser permanente y efectiva.

El Decreto Legislativo 819 de 2020, concretamente lo hace en el marco de la vivienda,
ciudad y territorio, haciendo alusion al numeral 24 del articulo 135 de la ley 1801 de 2016 en la
ejecucion de obras en horarios de descanso de la poblacién y dispone de actuaciones
urbanisticas. Siendo el espacio publico un concepto urbano, integra la ciudad y el ornato,

afectando la prestacion del servicio publico de aseo.
1.1. Conclusion

Con la entrada en vigencia de esta nueva normativa, ademas de reiterarse que el alcalde
municipal es autoridad de policia de acuerdo al articulo 198 de la ley 1801 de 2016; también es
claro que por tal razon expide reglamentos, segun los articulos 16 y 17 Ibidem. Los anteriores
preceptos legales, hacen necesario precisar aqui que el concepto poder de policia, lo ejerce el
legislador a través de normas abstractas, impersonales, generales y bajo principios
constitucionales. Los concejos municipales, distritales y las asambleas departamentales, detentan
el poder de policia por paralelismo de forma, por tanto dicha competencia difiere de los

conceptos de funcién, actividad y orden de policia, asi:
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Segun el Concepto de la Sala de Consulta C. E. 892 de 1996 del Consejo de Estado:

“La doctrina ha distinguido entre los conceptos de poder, funcion y actividad de
policia. El poder de policia implica la competencia para expedir normas de
caracter general que regulen el comportamiento ciudadano; mediante la funcion
de policia se expiden actos juridicos particulares y concretos con la misma
finalidad; y en ejercicio de la actividad de policia se utiliza la coercion, fuerza
fisica o material para hacer cumplir los actos expedidos en ejercicio del poder o de
la funcion de policia”. (C. E. 892, 1996)

Los alcaldes municipales estan sefialados taxativamente como Autoridades de Policia y
ejercen Funcion de policia, (La funcion de Policia es la gestion administrativa concreta del poder

de policia” (sentencia C-825 de 2004.)
Segun la Sentencia C-492 de 2002:

“La funcion de policia que ejercen las autoridades del poder ejecutivo se debe
desarrollar dentro del marco de legalidad que le impone la Constitucién y la ley.
La funcion de policia ademas de los limites constitucionales y de derecho
internacional de los derechos humanos se encuentra sometida al principio de
legalidad, a la eficacia y necesidad del uso del poder, a la proporcionalidad y
razonabilidad de las medidas adoptadas, y al respeto del principio de igualdad,
porque las medidas de policia no pueden traducirse en discriminaciones

injustificadas de ciertos sectores de la poblacion”. (Sentencia C-492 de 2002)
Finalmente es imperioso sefialar como los articulos 16 y 17 de la mencionada Ley 1801
de 2016, entrega ademas de la funcion de policia ya precisada, la facultad de expedir
reglamentos de policia a los burgomaestres, con el fin de hacer cumplir las disposiciones

emanadas del poder de policia:
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“Articulo 16. Funcion de policia: Consiste en la facultad de hacer cumplir las
disposiciones dictadas en ejercicio del poder de Policia®, mediante la expedicion
de reglamentos generales y de acciones apropiadas para garantizar la convivencia.

Esta funcién se cumple por medio de 6rdenes de Policia”

“Articulo 17. Competencia para expedir reglamentos: En el &mbito nacional
corresponde al Presidente de la RepUblica reglamentar las leyes sobre materias de
Policia. Cuando las disposiciones de las asambleas o los concejos en asuntos de
Policia, requieran reglamentacion para aplicarlas, los gobernadores o los alcaldes
podran, segun el caso, dictar reglamentos sélo con ese fin. Las autoridades que
expiden reglamentos no podran regular comportamientos, imponer medidas
correctivas o crear procedimientos distintos a los establecidos en la norma

reglamentada, salvo que esta les otorgue dicha competencia”. (Ley 1801, 2016)

Dada la importancia del concepto de orden de Policia?, como medio de ejercer la Funcion

de Policia, de manera individual o general y con el fin de conservar o restablecer la convivencia,

consagrado en el articulo 150 del Cddigo de Seguridad y Convivencia, es importante traer a

colacion la Sentencia C 391 de 2017:

“A efecto de evitar el ejercicio arbitrario de la autoridad, la Corte reiter6 que toda
funcién publica estad sometida a los valores, principios y derechos consagrados en
el Estatuto Superior, particularmente a los principios de legalidad, debido proceso,
transparencia, responsabilidad, eficiencia y eficacia; como también a los
principios que establece el Codigo Nacional de Policia y Convivencia para esta

clase de asuntos, vinculandolos con el objeto del Codigo (art. 1°), la autonomia del

! Funcién de policia y poder de policia “subsidiario” que la sentencia de la Corte Constitucional C-825 de 2004 define,
precisa y expresa limites necesarios para cumplir los preceptos del Estado Social Democratico de Derecho.

2 “En una democracia constitucional, fundada en el respeto de los derechos y de la dignidad de las personas (CP arts 1°, 3 ° y 59),
el orden publico no es un valor en si mismo ya que, tal y como lo ha sefialado esta Corte en miltiples oportunidades, es “un valor
subordinado al respeto a la dignidad humana (...)”

(...) “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 publico, (ii) la
expedicion de actos normativos individuales, dentro de los limites de esas normas generales, como la concesién de un permiso o
la imposicion de una sancion, y (iii) el despliegue de actividades materiales, que incluyen el empleo de la coaccién y que se
traduce en la organizacion de cuerpos armados y funcionarios especiales a través de los cuales se ejecuta la funcion.” Sentencia

C-825 de 2004.
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acto y del procedimiento de policia (art. 4°), los principios del Codigo (art. 8°) y
los deberes de las autoridades de policia (art. 10°). La Sala enfatizé sobre la
obligacion de motivar adecuadamente el acto mediante el cual se expide la orden
de policia, como también acerca del contenido de la decisiéon, la cual debera ser
razonable y proporcional. Todo exceso, estando proscrito por el ordenamiento

juridico, dara lugar a procesos penales o disciplinarios segun el caso”.

Finalmente sefialar que mediante el articulo 19 del plurimencionado cddigo, se introducen
innovaciones de gran relevancia para el devenir de los municipios, mediante los Consejos de
Seguridad y Convivencia y el Comité Civil de Convivencia, los cuales permiten que la
administracion se contextualice de manera permanente con las necesidades reales de la
comunidad, otorgandole competencia y responsabilidad al alcalde municipal para complementar
la regulacion del orden nacional, mediante los respectivos reglamentos municipales, de acuerdo a

su realidad local. (Sentencia C-825 de 2004)
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Capitulo 1. Conceptos de Regulacion y Reglamentacion

Como aspecto fundamental para entender los limites de la facultad reglamentaria de los
alcaldes municipales frente a la ley 1801 del 2016 en relacion con el espacio publico, es
necesario hacer la diferenciacion entre los conceptos de regulacion y reglamentacion, y de esa
manera entender el rol que juega cada uno de los actores politicos en el establecimiento de las

normas (leyes y reglamentos) y sus diferentes fines.

El presente capitulo pretende bridar los elementos conceptuales para ampliar la vision de
los lectores, frente a cada uno de los limites de la facultad reglamentaria de los alcaldes en
materia de espacio publico de cara al codigo nacional de seguridad y convivencia ciudadana ley
1801 del 2016, y comprender de manera clara dentro de la organizacion constitucional del estado
quienes son los llamados al ejercicio de tales facultades y en qué consiste cada una de ellas, para

evitar las confusiones que cominmente pueden presentarse.
2.1. Concepto de Regulacion.

La creciente importancia que tiene la regulacion en las agendas de politicas publicas
nacionales y transnacionales se debe, en buena medida, a la rapida difusion global del modelo de
Estado regulador (Alviar y Lamprea 2017); es por ello que definir el concepto de regulacién no
es tarea facil, toda vez que es un término que se utiliza para una gran variedad de escenarios no
solo politicos o juridicos. Segun la RAE, la palabra REGULACION se define como Accion y
efecto de regular (RAE) REGULAR, a su vez, segun la misma RAE, es determinar las reglas o

normas a las que debe ajustarse algo o alguien.

En materia de derecho, el concepto de regulacion o facultad regulatoria, debe entenderse

como aquella potestad de regular de manera impersonal, abstracta y general, por medio de la ley:
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los diferentes hechos y actuaciones que resultan relevantes para la consecucion y desarrollo de
los fines esenciales de un estado de derecho, donde la democracia es uno de los principios base
de éste. Esta facultad la ejercen de manera preferente los 6rganos representativos, para Colombia
el congreso de la republica, como escenario constitucional para la generacion del debate
legislativo. No implica esto que el poder ejecutivo no esté investido de la facultad regulatoria

también en lo sefialado por la normativa exclusivamente.

En la Sentencia C-760 de 2001 la Corte Constitucional precisé que en los regimenes
democréticos, el mecanismo mediante el cual se llega a la formacion y determinacion de la
voluntad del legislador en cada formula legal concreta, debe estar abierto a la confrontacion de
las diferentes corrientes de pensamiento que encuentran su espacio en las corporaciones que
ostentan esa representacion popular. Por ello, las distintas normas que tanto en la Constitucion
como en la Ley Organica del Reglamento del Congreso regulan el trdmite de la adopcion de la
ley, estan dirigidas a permitir un proceso en el que puedan intervenir todas las corrientes
mencionadas, y en el cual la opcidn regulativa finalmente adoptada sea fruto de una ponderada

reflexion (Sentencia C-760 de 2001 Corte Constitucional).

2.1.1. Titularidad de la Facultad Regulatoria en materia de espacio publico.

Teniendo en cuenta lo antes dicho, se puede deducir que la titularidad de esta facultad
regulatoria en Colombia estéa en cabeza de la rama legislativa representada por el congreso,
considerando que la forma de organizacion juridico politica del estado colombiano de
conformidad con la constitucion politica, Colombia es un Estado democratico fundado en la
soberania popular (Arts. 1y 3 C.P.) con una forma de gobierno presidencial, separacion de las

ramas del poder y con un ente legislativo bicameral (Arts. 113, 114 y 115 C.P.).
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La constitucion tiene establecidas las reglas para la formacion de las leyes, y se busca con
estas proteger la forma de gobierno establecida por el constituyente primario, y potenciar el
principio democratico, para que los debates en el congreso sean transparentes, amplios y

racionales.

En materia de espacio publico, la ley 1801 del 2016 expedida por el congreso de la
republica, hace referencia a las situaciones especificas para el uso goce y disfrute de éste.
Obsérvese como en el articulado de la ley 1801, el legislador se esfuerza por regular todos
aquellos comportamientos que por accién u omision generan afectaciones al espacio publico, asi
entonces esta regulacion, establece prohibiciones y limitaciones. Pero a su vez, en el mismo, se
evidencia como el ente legislador faculta a los alcaldes municipales para que reglamenten gran
parte de estas situaciones. Esta se conoce como la facultad reglamentaria la cual se estudiard mas

adelante.

Algunos de los articulos en los que se regula el uso y goce del espacio publico son:
Articulos 2, 30, 32, 33, 34, 49, 50, 51, 53, 54, 92, 100, 111, 116, 118, 121, 124, 134, 135. En
cambio, se invita al lector a consultar de manera directa la ley 1801 del 2016 con el fin de

profundizar y contextualizar su contenido normativo con el presente escrito de monografia.

Es importante destacar como la ley 1801 del 2016 establece como uno de sus objetivos
especificos el de propiciar en la comunidad comportamientos para la connivencia en el espacio
publico asi:

ARTICULO 20. OBJETIVOS ESPECIFICOS. Con el fin de mantener las
condiciones necesarias para la convivencia en el territorio nacional, los objetivos

especificos de este Codigo son los siguientes: Propiciar en la comunidad

comportamientos que favorezcan la convivencia en el espacio publico, areas
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comunes, lugares abiertos al pablico o que siendo privados trasciendan a lo publico.
(Ley 1801, 2016. Art 2).

El legislador colombiano, profundiza en la regulacion del espacio pablico, en la ley 1801
del 2016, cuando dedica el capitulo segundo de la ley a este elemento; en el define el espacio

publico de manera amplia asi:

CAPITULO Il. DEL CUIDADO E INTEGRIDAD DEL ESPACIO
PUBLICO. ARTICULO 139. DEFINICION DEL ESPACIO PUBLICO. Es el
conjunto de muebles e inmuebles publicos, bienes de uso publico, bienes fiscales,
areas protegidas y de especial importancia ecoldgica y los elementos
arguitectonicos y naturales de los inmuebles privados, destinados por su naturaleza,
usos o afectacion, a la satisfaccion de necesidades colectivas que trascienden los

limites de los intereses individuales de todas las personas en el territorio nacional.

Constituyen espacio publico: el subsuelo, el espectro electromagnético, las areas
requeridas para la circulacién peatonal, en bicicleta y vehicular; la recreacion
publica, activa o pasiva; las franjas de retiro de las edificaciones sobre las vias y
aislamientos de las edificaciones, fuentes de agua, humedales, rondas de los cuerpos
de agua, parques, plazas, zonas verdes y similares; las instalaciones o redes de
conduccion de los servicios publicos basicos; las instalaciones y los elementos
constitutivos del amoblamiento urbano en todas sus expresiones; las obras de
interés puablico y los elementos historicos, culturales, religiosos, recreativos,
paisajisticos y artisticos; los terrenos necesarios para la preservacion y conservacion
de las playas marinas y fluviales; los terrenos necesarios de bajamar, asi como sus
elementos vegetativos, arenas, corales y bosques nativos, legalmente protegidos; la
zona de seguridad y proteccion de la via férrea; las estructuras de transporte masivo
y, en general, todas las zonas existentes y debidamente afectadas por el interés
colectivo manifiesto y conveniente y que constituyen, por consiguiente, zonas para

el uso o el disfrute colectivo.
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PARAGRAFO 1o. Para efectos de este Codigo se entiende por bienes fiscales,
ademas de los enunciados por el articulo 674 del Cadigo Civil, los de propiedad de
entidades de derecho publico, cuyo uso generalmente no pertenece a todos los
habitantes y sirven como medios necesarios para la prestacion de las funciones y
los servicios publicos, tales como los edificios, granjas experimentales, lotes de
terreno destinados a obras de infraestructura dirigidas a la instalacion o dotacion de

servicios publicos y los baldios destinados a la explotacién econémica.

PARAGRAFO 20. Para efectos de este Codigo se entiende por bienes de uso
publico los que permanentemente estan al uso, goce, disfrute de todos los habitantes
de un territorio, como por ejemplo los parques, caminos o vias publicas y las aguas
que corren. (Ley 1801, 2016. Art 139).
La regulacién del espacio publico por parte del 6rgano legislativo de la nacion, regulacion
que impone diferentes obligaciones a los actores que de una u otra forma convergen en la

utilizacion responsable del espacio publico visto como un recurso, administrado por el estado y

al servicio del ciudadano para su uso goce y disfrute.

El articulo 140 del codigo nacional de seguridad y convivencia ciudadana establece los
comportamientos contrarios al cuidado e integridad del espacio publico; pero adicional a esto
como facultad de ente regulador establece una serie de sanciones por el incumplimiento de los
preceptos contenidos en el cédigo mismo asi:

Articulo 140. Comportamientos Contrarios Al Cuidado E Integridad Del
Espacio Publico. Articulo corregido por el articulo 11 del Decreto 555 de 2017. El

nuevo texto es el siguiente: Los siguientes comportamientos son contrarios al

cuidado e integridad del espacio publico y por lo tanto no deben efectuarse (...).
(Ley 1801, 2016. Art 140).

Se establecen también quienes son las autoridades de policia que se encargan de conocer

los asuntos relacionados con el incumplimiento de las normas que regulan el uso del espacio


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/codigo_civil_pr020.html#674
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/decreto_0555_2017.html#11
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publico; como lo dicho en el articulo 198 de la ley 1801 del 2016, que define quienes son estas
autoridades imponiendo a cada uno de estos unas obligaciones reglamentarias y de ejecucion:
ARTICULO 198. AUTORIDADES DE POLICIA. Corresponde a las autoridades de
Policia el conocimiento y la solucion de los conflictos de convivencia ciudadana.
Son autoridades de Policia:
1. El Presidente de la Republica.
2. Los gobernadores.
3. Los Alcaldes Distritales o Municipales.
4. Los inspectores de Policia y los corregidores.
5. Las autoridades especiales de Policia en salud, seguridad, ambiente, mineria,
ordenamiento territorial, proteccion al patrimonio cultural, planeacién, vivienda y
espacio publico y las demas que determinen la ley, las ordenanzas y los acuerdos.
6. Los comandantes de estacion, subestacion y de centro de atencion inmediata

de Policia y demés personal uniformado de la Policia Nacional. (Ley 1801, 2016. Art
198)

Es claro entonces, como en ejercicio de la facultad regulatoria, el legislador colombiano
desarrolla a lo largo de la ley 1801 del 2016, una serie de normas generales de obligatorio
cumplimiento, asi como el establecimiento de obligaciones claras a las diferentes autoridades de
policia. Pero en el presente documento se abordara la potestad reglamentaria de los alcaldes
frente al espacio publico, de conformidad con las imposiciones del codigo nacional de seguridad
y convivencia ciudadana; identificando aquellos articulos del cddigo, que facultan a los alcaldes
municipales para reglamentar el uso goce y disfrute del espacio publico en su respectivo

territorio y a su vez los limites a esta potestad.
2.2. Concepto de Reglamentacion

El constante crecimiento demografico de las ciudades, por los diferentes fendmenos

migratorios internos y externos, ha contribuido, a que el espacio publico se identifique como el
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escenario por excelencia en el que la sociedad desarrolla gran parte de su vida cotidiana, pues
encuentra en el espacio publico lugares comunes en los cuales desarrollar actividades deportivas,
artisticas, econémicas y otras que se podria decir confluyen con elementos constitucionales como
lo son el derecho a la recreacidn, al libre desarrollo de la personalidad, y a desarrollar una
actividad econémica. Es entonces cuando el estado regulador del que ya se habld, dispone de
ordenes a sus funcionarios de diferentes niveles, para que estos a su vez reglamenten la
utilizacion del espacio publico. La potestad reglamentaria es en palabras del consejo de estado en
sentencia 20464 del 2017:
Sea lo primero precisar que lo que se predica, sobre la facultad reglamentaria del
gobierno nacional, se predica también, a nivel regional. Por eso, la Sala parte de
reiterar que la facultad reglamentaria, que la Constitucion Politica le reconoce al
poder ejecutivo sea nacional o regional, es una facultad gobernada por el principio
de necesidad, que se materializa justamente en la necesidad que en un momento
dado existe de detallar el cumplimiento de una ley que se limito a definir de forma
general y abstracta determinada situacion juridica. Entre mas general y amplia haya
sido la regulacion por parte de la ley, mas forzosa es su reglamentacion en cuanto

que este mecanismo facilitara la aplicacion de la ley al caso concreto. (Sentencia
20464, 2017)

Se puede deducir de lo anterior, que la funcién principal de la reglamentaciéon es resolver
de manera practica los mandatos normativos fijados por el legislador, desarrollando su manera de
aplicarlas, pues por si solas su materializacion y produccion de efectos juridicos serian de poca

probabilidad.

2.2.1. Facultad reglamentaria del uso, goce y disfrute del espacio publico.

Desde la constitucion politica de Colombia se impone al estado el deber de proteger la

integridad del espacio publico, en el articulo 82, ésta hace referencia a esa proteccion que debe
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desplegar el estado en aras de garantizar la prevalencia del interés general sobre el particular en
cuanto al uso goce y disfrute del mismo, asi: “ARTICULO 82. Es deber del Estado velar por la
proteccion de la integridad del espacio publico y por su destinacion al uso comun, el cual

prevalece sobre el interés particular.

Las entidades publicas participaran en la plusvalia que genere su accion urbanistica y

regularén la utilizacién del suelo y del espacio aéreo urbano en defensa del interés comin”.

Existen derechos individuales como la locomocién y la seguridad y colectivos como
medio ambiente, espacios recreativos y culturales, que tienen una proteccién constitucional del
espacio publico desde la mira del derecho policivo para prevenir la ocupacién indebida y
recuperarlo de ser necesario. Es ahi donde la ley 1801 del 2016 juega un papel importante en la
asignacion de roles a las diferentes autoridades administrativas que componen el estado social de

derecho.

En el marco de la ley 1801 del 2016, se establecen diferentes acciones para el desarrollo
de esta proteccion constitucional del espacio publico, designando las diferentes competencias
reglamentarias a las autoridades administrativas de los diferentes 6rdenes territoriales, aqui
abordaremos de manera concreta el municipio representado por el alcalde, en quien recae la
facultad o potestad reglamentaria para su territorio. En la atribucién de esta potestad, el
legislador busca que las disposiciones generales se cumplan, desde todos los &mbitos
territoriales, es decir, que no parezca que la regulacion no tiene en si misma, un ejecutor. Es ahi,
donde se le transmite la responsabilidad a las diferentes autoridades para que por medio de

reglamentos, determinen la forma de ejecutar las drdenes impartidas en la regulacion inicial.

Por medio de decretos municipales, le corresponde al alcalde, desarrollar el

cumplimiento efectivo de la norma general en materia de espacio publico, llevando su aplicacién
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y cumplimiento a su jurisdiccion, desarrollando asi en su localidad, la proteccion constitucional

ordenada en el articulo 82 de la carta.

La facultad reglamentaria obedece a la materializacion de las érdenes constitucionales
dadas mediante el ARTICULO 189 numeral 11 de la constitucion Politica: “11. Ejercer la
potestad reglamentaria, mediante la expedicidn de los decretos, resoluciones y 6rdenes
necesarios para la cumplida ejecucion de las leyes”. lgualmente en acatamiento de los mandatos
legales encaminados a la proteccion del espacio publico al nivel territorial. Dicha facultad esté en
cabeza del alcalde municipal, méas dicha potestad reglamentaria no es absoluta, y para eso es

necesario identificar los limites de la misma, que es el objetivo de esta monografia.
2.3. Conclusion.

Los conceptos de regulacion y reglamentacion en si mismos, tienen una marcada
diferencia, partiendo del titular de cada una de estas facultades. La facultad regulatoria, de
manera general, de acuerdo a lo sefialado en la constitucion politica de 1991, pertenece al
congreso de la republica y de manera excepcional el ejecutivo nacional. La reglamentacién es un
atributo del ejecutivo, otorgado en el nivel nacional al presidente de la republica, en el
departamental al gobernador y en el nivel municipal al alcalde. Esta Gltima no debe entenderse
en sentido estricto, pues es bien sabido, que las corporaciones publicas como asambleas y
concejos municipales, también cuentan con la facultad reglamentaria. Entre los diferentes actos
administrativos emitidos por el alcalde municipal, se encuentran los que tienen el objetivo de
reglamentar la forma como realizara la administracion del espacio publico en su respectiva
localidad. Todo, en desarrollo de la plurimencionada potestad reglamentaria, que su vez se vera

limitada por diferentes normas de caracter constitucional y legal que se analizaran mas adelante.
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Capitulo I11. Marco Constitucional y Normativo sobre de la Responsabilidad

Reglamentaria del Alcalde, con relacion al Espacio Publico.

3.1. Marco Constitucional

La constitucion politica de 1991, demarca los principios, derechos y deberes, frente al
espacio publico. Desde su articulo primero establece la autonomia de las entidades territoriales,
la solidaridad de los ciudadanos como integrantes del estado y la prevalencia del interés general
sobre el particular, este Gltimo fundamenta las limitaciones de la propiedad privada que se ve
més ampliamente en el articulo 58 de la carta politica, cuando indica que el interés particular
debera ceder al interés publico. También sefiala que la propiedad es una funcion social y como

tal recae en ella una funcion ecoldgica.

El articulo 82 de la norma superior refuerza lo dicho en los articulos anteriores al
descargar la responsabilidad para la proteccion del uso, goce y disfrute del espacio publico, y su
prevalencia sobre el interés particular. Asi las cosas el espacio publico visto como escenario por
excelencia para el ejercicio de la soberania, implica para el estado en todas sus formas de
representacion la obligacién de protegerlo, fomentarlo, repararlo, conservarlo, pues es en este en
el que se encuentran las diversas posiciones sociales; incluso los ejercicios democraticos
requieren del espacio publico para su realizacién. De ahi que no baste con la accién popular
como medio de defensa, pues cuando en la vulneracion del espacio publico se contrapone un
derecho fundamental, la accion de tutela es la via para su proteccion inmediata, con el fin de
impedir “(i.) la apropiacion por parte de los particulares de un ambito de accion que le pertenece
a todos (ii) decisiones que restrinjan su destinacion al uso comun o excluyan aalguna persona

del acceso a dicho espacio (iii) la creacion de privilegios a favor de los particulares en desmedro
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del interés general” poniendo asi una talanquera a los intereses desviados de los administradores

de lo publico que atente de forma flagrante contra el espacio publico y su universalidad.

El articulo 63 de la constitucion sefiala que los bienes de uso publico, los parques
naturales, las tierras comunales de grupos étnicos, las tierras de resguardos, el patrimonio
arqueoldgico de la nacion, y los demaés bienes que determine la ley, son inalienables
imprescriptibles e inembargables. Significa esto que no puede frente al espacio publico ningun
particular, reclamar derechos de propiedad sobre un parque publico o espacio de ciudad, pues
como se consagra en la constitucion y deméas normas, el espacio publico esta destinado al
dominio publico y afectado al servicio publico por su esencia misma, y su caracteristica de
imprescriptibilidad lo hace por si solo, incompatible con las acciones posesorias del codigo civil
y demas.

La sentencia T578A del 2011 de la honorable corte constitucional lo dijo asi: “El
espacio publico y los bienes que lo conforman, por su incidencia en la calidad de
vida de los ciudadanos, cuentan con una especial proteccién dentro de nuestro
ordenamiento juridico haciéndolos “inalienables, imprescriptibles e
inembargables” y consagrando un deber en cabeza del Estado, de rango

constitucional, de preservar su integridad y su destinacién al uso y goce de la
colectividad...” (Sentencia T578A, 2011)

De lo anterior se puede concluir que la concepcion de proteccion al espacio publico, tiene
su origen en la constitucion politica de 1991, y se desarrolla en nuestro ordenamiento juridico
por medio de las regulaciones del nivel nacional como del nivel local encaminado a lograr el fin
superior de proteccién que encuentra un limite en la ejecucion en los derechos fundamentales.

Pero este asunto serd abordado més adelante.
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3.2. Marco legal del espacio publico, el Derecho de Policia y sus Referentes

Las normas que regulan las intervenciones urbanas a nivel nacional, tienen mucha
incidencia en el espacio publico, en su conservacion, creacion y mantenimiento; desde la ley 9 de
1989, que define el espacio publico como “el conjunto de inmuebles publicos y los elementos
arquitectonicos y naturales de los inmuebles privados destinados por su naturaleza , por su uso o
afectacion, a la satisfaccion de necesidades urbanas colectivas que transcienden, por tanto, los
limites de los intereses individuales de los colectivos” por medio de esta norma Se establece un
novedoso marco regulatorio de la relacion entre interés general y propiedad privada, de las
cuales solo se mencionara la utilidad publica. Esta ley de reforma urbana introdujo una serie de
herramientas y actuaciones urbanisticas para que los municipios en ejercicio de su autonomia
promuevan en el ordenamiento de su territorio, el uso equitativo y racional del suelo y otras

estrategias, entre las cuales estd la generacion de espacio publico.

Por medio de la ley de desarrollo territorial ley 388 de 1997, que modifica la ley 9 de
1989, y la ley 3 de 1991, se demarcaron como objetivos del ordenamiento territorial, entre otros:
“garantizar el que la utilizacion del suelo se ajuste a la funcidn social de la propiedad, y velar por
la creacion y la defensa del espacio publico y del medio ambiente. Asigna al estado el deber de
“velar por la proteccion de la integridad del espacio publico y por su destinacion al uso comun, el
cual prevalece sobre el interés particular” esta ley ilustra sobre la regulacion del urbanismo como
funcion pablica, encaminada a cumplir el fin de posibilitar a los ciudadanos el acceso a los
espacio publicos y su destinacion al uso comun. La Ley 1988/2019 llamada Ley Empanada por
medio de la cual se crea la politica publica para el vendedor informal y la Resolucion 1213/2020
del Ministerio del Trabajo por medio de la cual se dictan los parametros para su elaboracion,

asigna una responsabilidad nueva a la administracion, que puntualiza los aspectos que dicha
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politica debe contener, pues si bien la poblacién a la que esta destinada cuenta con los
mecanismos constitucionales para su proteccidn, era necesario poner en marcha una estrategia
clara que la hiciera real en los territorios; aunque en ciudades como Medellin existe ya el
Acuerdo Municipal de la Politica Publica. Corresponde al burgomaestre reglamentarla y darle
aplicacion a los diferentes instrumentos descritos en los respectivos lineamientos, siendo claro
que él es quien debe presentar el correspondiente censo de vendedores informales de su ciudad,
caracterizarlos, registrarlos, inscribirlos y carnetizarlos, entre otras actividades, y para dicho

proposito debe emitir tal reglamento.

De acuerdo con el Articulo 29 de la Ley 1551/2012, que modificd el articulo 91 de la Ley
136 de 1994, al alcalde municipal le corresponde reglamentar los acuerdos municipales y siendo
competencia del Concejo dictar el POT que es la carta de navegacién para el manejo y
administracién del espacio publico, el Alcalde tiene la responsabilidad de reglamentar todo el
tema del aprovechamiento econémico del espacio publico. Es potestativo de los municipios, de
acuerdo al Decreto 1077/2015, crear entidades responsables de la administracion, desarrollo y
mantenimiento del espacio publico, fijar retribuciones, establecer manuales para tal propdsito, si
asi se considera y en general regular la actividad econémica en el espacio publico de su
municipio, teniendo en cuenta que dicho sector es mayoritariamente informal y compuesto por
una poblacion vulnerable, para quienes debe poner en marcha planes, programas y proyectos

especiales, de lo cual se hablard mas adelante.

Las asignaciones funcionales al alcalde por virtud de la ley en cuanto a la regulacion del
espacio publico y su obligacion de garantizar la destinacion de este al uso comun, tiene asidero
no solo en las normativas mencionadas en el acapite anterior. Segun el Articulo 29 de la Ley

1551/2012, que modifico el articulo 91 de la Ley 136 de 1994, corresponde al Alcalde
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Municipal, en relacion con el orden pablico, dictar reglamentos de policia locales que sean
necesarios para el cumplimiento de las normas superiores. Es aqui donde las normas nacionales
tienen su aplicacion en los territorios, pues dentro de los deberes del alcalde municipal, esta
cumplir y hacer cumplir por sus administrados las normas superiores en aspectos especificos,
¢Como logra el alcalde esto? La respuesta para los conocedores del andamiaje publico seria facil
y hasta obvia, pero para el lector comdn no, es por eso que a continuacion se respondera con
claridad, asi: la administracion se pronuncia por medio de actos administrativos, que pueden ser
en términos generales de caracter particular y concreto, o de caracter general, los cuales pueden
ser decretos municipales, o resoluciones internas. Asi pues, la ley 1801 de 2016, pilar de esta
investigacion, establece una serie de mandatos superiores, en los cuales descarga en el alcalde
municipal la obligacion de reglamentar los aspectos concretos del espacio publico en su
territorio, con el fin, como ya se dijo, que pueda garantizar el disfrute del mismo, para todos sus

administrados.

No quiere decir esto que la Unica norma que endilga responsabilidades con el espacio
publico sea la ley 1801 de 2016, pues a lo largo de este libelo se han podido abordar otras Si bien
constituye un elemento correctivo de la conducta en uso de la potestad sancionadora del estado,
el Cadigo Nacional de Policia y Convivencia, es el llamado, por la especialidad de su materia, a
endilgar tales poderes al alcalde, que mas que poderes, son responsabilidades, que encuentran sus

limites en la constitucion y en la misma ley como se tratar en el capitulo siguiente.
Conclusion

De acuerdo a lo estudiado en la sentencia T-578 de 2011 de la Corte Constitucional, se
concluye que el fundamento de la proteccion del espacio publico nace en la Carta Politica y se

disemina a través del ordenamiento juridico por medio de una regulacién tanto a nivel nacional
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como local, creando varias herramientas juridicas con las cuales cuenta la administracion para

lograr tal fin.

El Alcalde como primera autoridad de policia del territorio que administra, enfrenta
diferentes problemas que impiden un uso adecuado Yy disfrute del espacio publico, como son la
saturacion territorial, el aumento continuo de las ventas informales en las centralidades, el

ejercicio de la prostitucion, la corrupcion, entre otros.
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Capitulo 1V. Los Limites de la Facultad Reglamentaria de los Alcaldes Municipales, frente

al Espacio Publico

4.1. La Constitucion

La Constitucion Politica define los grandes limites dentro de los cuales debe actuar la
administracion, mediante el conjunto de valores, principios y derechos fundamentales y con base
en la organizacion del Estado para Colombia, siendo claro que las facultades reglamentarias que
tienen los Alcaldes Municipales frente al espacio publico, nunca deben perder de vista los
mismos Yy respetarlos, asi: Articulo 1o de la Constitucion Politica que consagra la autonomia de
las entidades territoriales y la enmarca dentro del respeto a la dignidad humana, el trabajo y la
solidaridad y con prevalencia del interés general. De ahi se desprende la obligacién que tiene la
administracion de respetar de manera permanente los derechos fundamentales que alli se

esbozan, regulando el uso del espacio publico de manera balanceada.

El interés particular consiste en la busqueda de una actividad para su subsistencia,
motivada por las condiciones precarias de esta poblacion y por tanto se les debe la solidaridad a
la que avoca la Constitucion Politica. La Administracion Municipal en cabeza del Alcalde, tiene
la responsabilidad de desplegar los respectivos programas y proyectos que les garanticen la
igualdad en el acceso a los bienes y servicios basicos y a un salario minimo, pues dicho grupo de
personas se encuentran en estado de debilidad manifiesta y deberéan ser protegidos por aquélla,

tal como lo dispone el Articulo 13 de la Constitucion Politica.

El derecho a la libre circulacion por el territorio nacional, consignado en el Articulo 24 de
la Constitucion Politica también limita a los Alcaldes a la hora de ejercer control sobre el espacio

publico, pues los ciudadanos pueden ejercer actividades comerciales informales fuera de su lugar



44

de habitacion, procurando frecuentar los lugares de mayor afluencia de pablico como las areas
que comprenden los sistemas masivos de transporte de las grandes ciudades que conectan vastos

territorios, sin que pueda negarsele posibilidad de obtener la debida autorizacion por dicha causa.

Si bien el derecho al uso y disfrute del espacio publico, tiene su fundamento
constitucional en el articulo 82 de la Constitucion Politica, donde se prevé que el mismo tiene la
vocacion de servir al bien comin y no a intereses particulares, en la Sentencia T 481-2014 se
advierte que la Administracion cuando cumple su obligacion de controlar y regular el espacio
publico, tiene la obligacién de respetar los derechos fundamentales de los vendedores informales,
pues hacen parte de la poblacion vulnerable y en estado de indefensidon, por lo cual se deben
desplegar acciones solidarias, igualdad en el trato como ciudadanos y observar el debido proceso

administrativo.

Las acciones que despliega la administracion a través de operativos de control y
recuperacion, deben ser realizadas previa socializacion y disuasion, con ofrecimiento de
opciones para la respectiva reubicacion, pues de manera general, se trata de actividades que se
han venido desarrollando de manera continua, abierta, libre, permanente y de forma pacifica,

operando el principio de la confianza legitima y la buena fe, Sentencia T 067/2017.

Una de las obligaciones mas importantes de los Alcaldes Municipales, con rango
constitucional, consiste en conseguir de manera paulatina el acceso a los bienes y servicios
béasicos de toda la poblacién y se realiza a través del ofrecimiento de programas, servicios y
bienes para el mejoramiento de la calidad de vida. Dicha oferta institucional se centra en las
personas vulnerables, de bajos ingresos y debera estar organizada en cada municipio, de manera

que se puedan atender las problematicas econdmicas y sociales como el desempleo que es la
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principal causa de las actividades informales en el espacio publico; la falta de acceso a la salud,

educacion y servicios basicos sanitarios, entre otros.

4.1.1. Derechos Fundamentales

Derecho a la vida. Con el fin de garantizar la subsistencia del ventero informal, se le
deben ofrecer alternativas econémicas y oportunidades educativas o formativas para que él y su

familia puedan mejorar a mediano y largo plazo, sus condiciones de vida.

Cuando se desplieguen operativos de recuperacion y organizacién del espacio publico en
las municipalidades, se debe garantizar el derecho a la vida, la integridad fisica, el debido
proceso Y el respeto por la propiedad de las personas que lo estén ocupando (Sentencia T-

607/2015) y no se podran destruir sus bienes (Sentencia C-211/2017)

Derecho al trabajo. La Sentencia T 895/2010 y la T 243/2019, resaltan la obligacion que
surge para el Alcalde de equilibrar el derecho al trabajo del ventero frente al uso adecuado y
proteccion del espacio publico, ponderando el derecho fundamental al trabajo frente al derecho al
uso del mismo para el bien comdn. Para lograrlo, debe adelantar caracterizaciones de la
poblacion, levantar censos y realizar estudio de impacto en caso de ser necesario disponer
reubicaciones o recuperaciones del espacio publico por razones justificadas (Sentencia C-
489/2019). De esta manera cobra vida este derecho fundamental y se desarrollan otros preceptos
constitucionales que lo complementan, como son la libertad de elegir profesion u oficio (articulo
26 CP); el derecho a un trabajo digno (articulo 25 CP); la estabilidad en el empleo (articulo 53
CP); la ubicacion laboral de personas en edad de trabajar (articulo 54 CP). El derecho al salario
minimo vital y movil, articulo 334 CP y acceso a la seguridad social, de acuerdo al Articulo 53

CP.
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Derecho a la Dignidad Humana. La administracion debe brindar un trato igual,
respetuoso y observar el debido proceso administrativo. Protegiendo a las personas vulnerables,
con debilidad manifiesta, articulo 1° de Constitucion Politica, concordado con el articulo 13
idem, asegurando que dicha poblacion de ingresos menores acceda a bienes y servicios, al igual
que los demas ciudadanos, de acuerdo al articulo 334 de la Constitucion Politica, contribuyendo
a la satisfaccion de las condiciones minimas en cuanto a alimentacion, salud, vivienda, educacién

e ingresos minimo, tal como se sefialé en la Sentencia T 510 /2016.

Tampoco se le puede impedir el Derecho a la Libre Circulacion al ciudadano, articulo
24 Constitucion Politica, no obstante se encuentre ejerciendo actividades de subsistencia que no
estan prohibidas por la ley pero que requieran una autorizacién previa. Conectado a la dignidad
humana, también esta el derecho que tienen los ciudadanos a realizar manifestaciones
ideoldgicas, de culto y de libre asociacion en el espacio publico que implican la interaccién con
los habitantes del entorno correspondiente, asi como la libertad y participacidn en asuntos

publicos.

4.1.2. Principios de la Funcion Publica

En todas la intervenciones, actividades y operativos para la regulacion, aprovechamiento
y organizacion del espacio publico, la administracion debe guardar celosamente el cumplimiento
de los principios que la rigen, entre otros, el principio de legalidad, actuando solamente dentro de
la normativa vigente y que comprende por su puesto la reglamentacion dada por el Alcalde de
acuerdo a su competencia en la materia, Articulo 315 CP, Articulo 29, Ley 1551/2012, Decreto
1077/2015, entre otras. La administracion debera cefiirse a su propio reglamento en la materia,
adoptando un metodologia propia amparadas en la normativa vigente que le permita validar las

condiciones socio economicas de las familias que subsisten de las ventas informales y apoyarse
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en instrumentos de caracter nacional como el SISBEN, Sistema de identificacion de potenciales
beneficiarios para programas sociales, del Departamento Nacional de Planeacion; igualmente los
Boletines Técnicos de Medicion de Pobreza Monetaria de los Departamentos del DANE,
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica que permiten la identificacion de las
familias que se encuentren en situacion de pobreza o pobreza extrema. La aplicacion de dichas
herramientas, no solo hacen realidad el principio de legalidad, sino también el trato igual a los
ciudadanos y la transparencia administrativa, maxime cuando se trata de otorgar un derecho de
uso particular sobre un bien que pertenece a toda la comunidad. Actuaré igualmente en el marco
de los principios de la buena fe y confianza legitima, los cuales son primordiales en razon de la
ocupacion generaliza del espacio publico en los municipios, para el desarrollo de actividades
econdmicas de subsistencia, tal como lo sefial6 la Corte Constitucional mediante Sentencia T

424/2017:

“...la ocupacion del espacio publico tiene que ser de manera prolongada, continua
y permanente sin que medie en dicho lapso algun reclamo por parte de la
Administracion, por lo cual, la omisién por parte de la Administracién no crea
derechos en favor de un particular, y el paso del tiempo no es el Gnico elemento

necesario para la configuracion de la confianza legitima”. (Sentencia T 424/2017).

En la aplicacién de medidas de control del espacio publico, la Administracién tampoco
puede perder de vista los principio de proporcionalidad y razonabilidad de las medidas
correctivas (Sentencia C-211, 2017) y la no imposicion de cargas desmedidas a los informales,
observando la solidaridad con las personas en estado de indefension. En dichas actividades es
indispensable dar un trato igual y digno al ciudadano que ejerce actividades informales en el

espacio publico, garantizando la convivencia y la seguridad ciudadanas, en equilibrio con la
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convivencia pacifica y un orden justo, articulo 2 CP. Si bien las autoridades estan en la
obligacion de cuidar y controlar el espacio publico para su uso adecuado, lo deben hacer de una
manera integral, cuidando en todo momento las diferentes esferas que lo componen: fisica,

social, cultural, urbanistica, juridica, recreativa, la movilidad, Sentencia C 211/2017.

Siendo un hecho notorio que la gran mayoria de personas que ocupan el espacio publico
para las actividades de subsistencia, lo hacen en el rengldn de la economia informal, también lo
es que se trata de personas que hacen parte del grupo de especial de proteccién por parte del
Estado por su condicion de discapacidad, desplazamiento, minorias étnicas, madres o padres
cabeza Unica de familia. Igualmente existe un alto nimero de seres humanos que se encuentran
en estado de debilidad manifiesta, en situacion de calle y/o indigencia, a causa de la pobreza y
precariedad econémica, Sentencia 067/2017. Las acciones de la administracion deberan estar
orientadas hacia la satisfaccion de las necesidades béasicas y el mejoramiento de la calidad de
vida de dicho grupo poblacional, garantizandoles la participacion e interaccion con otros

sectores, en los procesos de desarrollo del territorio que ocupan.
4.2 La Leyy los Decretos Leyes

Laley 1988/2019, la llamada “Ley empanada” Por medio de la cual se establecen los
lineamientos para la formulacion, implementacion y evaluacion de una politica publica de los
vendedores informales y se dictan otras disposiciones”, consagra los derechos que se deberan
garantizar a dicha poblacion vulnerable, en su articulo primero: Derecho a la dignidad humana,
al salario minimo vital, al trabajo y a la convivencia en el espacio publico. Contempla en su
articulo 2° los lineamientos, estrategias y mecanismos para disminuir el impacto negativo que
trae la ejecucion de mecanismos de recuperacion del espacio publico. Se destaca su articulo 4°

donde dispone y describe todos los lineamientos que debe seguir la administracion para dar
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aplicacion a la politica pablica de los vendedores informales, limitando claramente la facultad
reglamentaria del sefior Alcalde en cuanto al control, regulacion y aprovechamiento del espacio
publico, sin que pueda ejecutar politicas que sean desfavorables al ventero, al contrario, toda
accion que se lleve a cabo para el uso adecuado del espacio publico, deberd tener un sustento
constitucional y legal supremamente garantista para dicho ventero y demostrar ante los jueces, en

caso tal, que se le ha brindado a estas personas, previamente a la recuperacion:

El acceso a programas y proyectos que le permitan acceder a un salario minimo vital y se
le han ofrecido alternativas de trabajo formal, capacitacion y formacion para el empleo y
proyectos productivos. Igualmente, la administracion deberé reglamentar el funcionamiento de
los LCIS (locales comerciales de interés social). El municipio de Medellin, por ejemplo, tiene
algunos Centros Comerciales Populares que constituyen una alternativa de formalizacién para el
ventero informal, pero que lamentablemente no ha cumplido la misién porque no atraen pablico
para las ventas. Para tal propdsito deberian modernizarlos, haciéndolos rentables. Dicha ley
también ordena realizar seguimiento y control de la evolucidon de la situacion socio econémica de
la poblacion de venteros informales; impulsar investigaciones y estudios sobre dichos
vendedores para encontrar soluciones a sus problemas prioritarios, disponiendo espacios seguros
para su actividad informal. Igualmente adelantar la caracterizacion de dicha poblacion de manera
concordada con las asociaciones para plantear las respectivas lineas de accion y programas que
satisfagan las necesidades concretas, de acuerdo a las necesidades especificas de los grupos de
personas Igtbi, movilidad reducida, poblacion desplazada, madres cabeza de familia, entre otros.
La administracion debera carnetizar a todos los venteros informales, ya sean regulados o no, con
una inscripcion constante y actualizada y con el acompafiamiento permanente de las veedurias

conformadas por las organizaciones de venteros.
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Segun esta misma Ley 1988/2019 EI Ministerio del trabajo y de Salud, deberan
posibilitar la vinculacion de los vendedores informales con ingresos inferiores al minimo, a la
seguridad social, salud y proteccion a la vejez. Aunque dicho acceso no es responsabilidad de los
Alcaldes Municipales, éstos deben facilitar las herramientas para su censo adecuado, la
inscripcion y carnetizacion que posibiliten el mismo a las personas que ejercen dichas

actividades en sus localidades, como parte de la politica publica para los vendedores informales.

La necesidad de crear una politica publica para los vendedores informales en Colombia,
nace ante el alto porcentaje de informalidad en la actividad econémica, cuya poblacion la
conforman personas en estado de vulnerabilidad social por no tener la capacidad para suplir sus
necesidades basicas, ser poblacion victima del conflicto armado, desplazados por la violencia,
adultos mayores y grupos poblacionales que hacen parte de la poblacién con enfoque diferencial
segun la Ley 1448 de 2011- Ley de Victimas y Restitucion de Tierras- en razon de su
discapacidad, género (mujeres), nifios, nifias y adolescentes, orientacién sexual (LGTBI) o
pertenencia étnica ( indigenas, comunidades negras, afrocolombianas, palenqueras y raizales, asi
como Rom o gitanos. A todos ellos se les debe proteger y facilitar el acceso a los bienes y
servicios béasicos en igualdad de condiciones, de acuerdo al articulo 13 de la Constitucién
Politica y procurarles los medios para su subsistencia digna a través del minimo vital, derecho
consagrado en el articulo 334 ibidem. Toda esta oferta institucional la debe proporcionar la
administracion, quien siempre tendré un limite, que se puede Ilamar social, frente a la
recuperacion y aprovechamiento del espacio publico. Ademas, dicha oferta debe ser real y

evidenciada y es requisito previo a las acciones que afecten el espacio publico que ellos ocupen.

Las acciones referidas, deberan estar encaminadas a superar las condiciones de

vulnerabilidad, mediante el mejoramiento constante de las condiciones de vida de los informales,
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reduciendo los conflictos que se puedan generar en el ejercicio de su actividad, para una sana

convivencia.

La Resolucién 1213/2020 del Ministerio del Trabajo, por medio de la cual se reglamentan
los plazos y la metodologia para la elaboracion de la politica pablica de vendedores informales
de que trata la referida Ley 1988/2019, indican muy claramente que los Alcaldes deberan
adelantar la correspondiente caracterizacion de los venteros, con el fin de identificar las
necesidades especiales que tienen, de acuerdo a su situacion de salud, familiar, social, étnica,
economica y cultural. Todo con el fin conseguir en términos generales, el mejoramiento de la

calidad de vida de estas personas.

La informalidad es una realidad que requiere del trabajo, la planificacion y el didlogo
permanente con los venteros informales, para que el Estado pueda llegar hasta ellos con la oferta
social, de manera efectiva. Se ha virado hacia lo social, orientando muy claramente en este
aspecto la reglamentacion del espacio publico en los municipios y en consecuencia se tiene que
pensar seriamente en los espacios publicos 6ptimos y adecuados para ejercer las actividades

informales que van a estar ahi.

Se trascienden las normas de policia sobre un posible uso inadecuado del espacio publico
para dar paso al garantismo social, a través de los derechos invocados en dicha politica publica:
Derecho al trabajo, a la dignidad humana, al minimo vital y a la convivencia en el espacio
publico, que conduzcan a la formalizacion de los venteros, al acceso a la seguridad social y al
ahorro. Debe darse la reduccion de la inseguridad y conflictos en el espacio publico para que
haya una convivencia armoénica, todo, a través de los proyectos y programas impulsados por la

administracion municipal.
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Las leyes y los Decretos Leyes que limitan la facultad reglamentaria de los Alcaldes
Municipales en materia de espacio publico, tienen como aspecto medular el ordenamiento
territorial consagrado como una funcion pablica en la Constitucion Politica, Titulo XII, capitulo
2, pues se les asignd a las entidades publicas la funcién de regular los usos del suelo, en
desarrollo de los preceptos constitucionales consignados en los articulos 1, 79, 82 y 311 de dicha
Carta Magna. Igualmente la Ley 9 de 1989 Capitulo II “Del Espacio Publico”, en su articulo 5°,
consigna los elementos que conforman el espacio publico, que compete controlar y regular a los
Alcaldes, entre las que se encuentran las areas para circulacion peatonal y vehicular; la
recreacion publica; la seguridad y tranquilidad ciudadana. Fuentes de agua, plazas, parques,
zonas verdes. Igualmente hacen parte del mismo el amueblamiento urbano, los elementos

historicos, culturales, religiosos, recreativos y artisticos, entre otros.

La Ley 136 de 1994 y 1551/2012 que prescribe las pautas que se deben acatar sobre
modernizacion, organizacion y funcionamiento de los municipios, la Ley 152/94 Orgénica de
los Planes de Desarrollo modificada por la Ley 388/97 Ley de desarrollo territorial que
promueven el uso equitativo y racional del suelo, garantizando que la propiedad privada cumpla
su funcion social y ecoldgica y finalmente la Ley de Ordenamiento Territorial 1454/2011, que
ordeno a todos los municipios la elaboracion de sus respectivos planes de ordenamiento
territorial para la definicion de estrategias territoriales para el manejo, uso y ocupacién del

suelo.

El Plan de Ordenamiento Territorial municipal es competencia del Concejo Municipal y
por tanto establece los usos del suelo del municipio, sin que el alcalde pierda sus facultades en
materia de reglamentacion de las normas de policia que tienen que ver directamente con los

comportamientos y actividades que se desarrollan en el espacio publico, pero esta limitado no
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solo por los usos del suelo que alli se definen sino por los principios y conceptos que lo rigen
generalmente. En el caso del POT del Municipio de Medellin, por ejemplo, adoptado por el
Acuerdo 048/2014, se consagran principios y derechos, entre los cuales se destacan: Derecho a la
ciudad, ciudad para todos. Identidad socio territorial que alude al sentido de pertenencia de los
valores historicos, culturales y geograficos. Equidad social y territorial que se refiere a la
igualdad de oportunidades de acceso a bienes y servicios derivadas del desarrollo territorial, en
especial por parte de la poblacién vulnerable. El derecho de permanencia que comprende los
conceptos de moradores, actividades productivas y econdmicas existentes, bajo estandares
ambientales y urbanisticos y bajo los principios de inclusion y equidad. EI derecho al
restablecimiento de condiciones iniciales que debe garantizar la administracion, cuando hay
obras o adecuaciones en el espacio publico y las actividades llevadas a cabo de forma regular, no
se pueden seguir desarrollando, cuidando que las condiciones iniciales no sean desmejoradas con
las actuaciones de la administracién. La autorregulacion, para que el ciudadano, sin necesidad de
represion, reconozca y acepte que el derecho al uso y disfrute del espacio publico, es de todos.
Por ultimo, el principio de corresponsabilidad que encierra un propdsito colectivo, de sociedad
civil que comprende todos los sectores de la sociedad y que compromete de manera proporcional
al uso y goce del espacio publico, obligaciones de buen manejo, conservacion, cuidado y defensa

del mismao.
4.3. Conclusion

Los limites de la facultad reglamentaria de los Alcaldes Municipales frente al espacio
publico se determinan en cuanto a las actividades de ventas informales que alli se realizan por
parte de los ciudadanos més vulnerables, pues si bien, las ventas no son una actividad prohibida,

sino que requieren regulacion y autorizacion, los criterios legales exceden la realidad y hacen
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muy dificil su aplicacion (ejemplo aplicacion del POT). Dado que en Colombia la informalidad
en el empleo es cada vez mayor y que las personas sin empleo se ven avocadas a acudir a dichas
ventas para subsistir, viendo en dicha actividad una forma de empleo, el alcalde se ve muy
limitado en su responsabilidad de controlar, regular y dar buen uso al espacio publico y debe
atenerse a la normativa que protege a dicho comerciante informal, ocupandose de facilitar a
dicho grupo poblacional, el acceso a programas de formacion para el trabajo en artes y oficios, el

emprendimiento, entre otros, con miras a la transicion de la informalidad a la formalidad.

Es imprescindible entonces que los alcaldes municipales y distritales se apropien y
desarrollen la autonomia concedida en la Constitucion Politica a través de su articulo 287,
teniendo presente que la normativa dada mediante la Ley 1801 de 2016 en cuanto al uso
adecuado del espacio publico, tiene una magnitud general y abstracta y no se ocupa de las
situaciones particulares de cada municipio, pues no tiene tal alcance. Por tal razn, debe
intervenir la méxima autoridad administrativa municipal o distrital, gestionando la correcta
aplicacion de la norma a su territorio, teniendo en cuenta las diferentes caracteristicas sociales,

culturales, econémicas, entre otras, que son propias y hasta Unicas, en cada territorio.
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Conclusiones Finales

El cédigo nacional de seguridad y convivencia ciudadana, llega como un abono a la
deuda del legislador colombiano, que se encontraba en mora en dicha materia normativa en
general y en particular, en cuanto a los elementos juridicos necesarios para la eficaz proteccion
del espacio publico. Pues si bien es cierto, existe multiplicidad de normas que hablan y regulan el
espacio publico en el ordenamiento juridico nacional, las mismas por su ambiguiedad y falta de
unidad, son insuficientes para controlar la voracidad de algunos actores que sobreponen sus
intereses econdmicos sobre la sostenibilidad y el uso comun del mismo, con pretextos como el
aprovechamiento econémico y el desarrollo, ante la debilidad manifiesta del estado para

protegerlo como derecho comun a todos los ciudadanos.

En consecuencia, la ley 1801 del 2016 pretende dotar a los alcaldes de herramientas
efectivas para el control, sostenibilidad, creacion y garantia del uso comun del espacio publico,
garantizando un procedimiento que respeta el derecho a la dignidad humana, al debido proceso,
asi como las reglas de la democracia de manera efectiva y eficaz, propendiendo por los derechos
de las personas que en Colombia desarrollan sus actividades, domicilio y residencia. Esta
plurimencionada ley de Seguridad y Convivencia que rige para todo el territorio nacional,
constituye entonces el punto de partida que debe conducir a la reglamentacién efectiva en de
cada uno de los territorios, de acuerdo a sus contextos sociales, culturales y regionales, entre
otros, dentro de los parametros trazados en aquélla, pues como se ha explicado antes, su alcance
es general y abstracto, por lo cual es imprescindible la mencionada particularizacion, si se quiere

entender asi.

El alcalde tiene una facultad reglamentaria otorgada por la constitucién politica desde el

articulo 82, desarrollada por medio de diferentes normas del conglomerado juridico colombiano,
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pero para efectos de esta investigacion, se delimitaron a las facultades de los alcaldes frente a la
ley 1801 del 2016 para reglamentar el tema policivo de su competencia, en lo concerniente al
uso adecuado, goce y disfrute del espacio publico, en sus territorios. Ademas, lo responsabiliza
de su proteccion, dandole el poder para recuperarlo si es necesario. Facultades que debera
ejercer de manera eficientemente y que tienen su sustento en el articulo 17 de la precitada Ley
“Articulo 17. Competencia Para Expedir Reglamentos. En el &mbito nacional corresponde al
Presidente de la Republica reglamentar las leyes sobre materias de Policia. Cuando las
disposiciones de las asambleas o los concejos en asuntos de Policia, requieran reglamentacion
para aplicarlas, los gobernadores o los alcaldes podran, segun el caso, dictar reglamentos sélo

con ese fin”.

Las herramientas juridicas otorgadas por imperio de la ley 1801 del 2016 al burgomaestre
que son de caracter general y abstracto, que dan las pautas y lineamientos basicos y que unifican
criterios fundamentales, deberian ser suficientes e idoneas para que éste ejerza su labor de super
policia del territorio, evitando la usurpacion indebida del espacio publico. Mas la realidad es
abrumadora en algunas localidades y distritos de Colombia y las dificultades institucionales para
el financiamiento, asistencia técnica, gestion, informacién y control del espacio publico, sumado
a la imprecision en los conceptos y normas asociadas al mismo, constituyen grandes debilidades

y obstaculos al interior de los entes territoriales para planear, ordenar y disefiar el mismo.

Se hace un llamado a los alcaldes municipales frente a la facultad reglamentaria que
tienen para regular las ventas en el espacio publico de sus municipios, para que no se viole el
derecho a la libre circulacion de los ciudadanos colombianos, cuando se supedite el permiso o
autorizacion para las ventas, a la condicion que el vendedor informal tenga su casa de habitacion

en el mismo municipio donde desarrolla su trabajo, puesto que el fendmeno de las
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concentraciones urbanas esta evolucionando hacia la conformacion de areas metropolitanas,
donde la persona puede estar pernoctando en un municipio y realizando actividades de

subsistencia en otro diferente, que considera de mayor posibilidad para tal propdsito.

Finalmente exhortar a los burgomaestres para que en todos sus reglamentos en materia de
policia, de seguridad y convivencia, tengan siempre como faro el articulo 366 constitucional que
consagro como finalidad social del Estado, el mejoramiento de la calidad de vida de los
administrados. Dicho fin del estado social de derecho, se materializa en la localidad, cuando para
la expedicion de dichos reglamentos se acude a la armonizacion continua de los diferentes
derechos fundamentales individuales y colectivos, mediante su ponderacion, armonizacion y
equilibrio. En lo relativo al espacio publico como bien comdn, afectado al uso y disfrute general,
no se puede negar el derecho a la subsistencia que los venteros informales ejercen a través del
mismo, siendo imposible dar la espalda a la realidad de la economia del desafortunado
“rebusque” diario que acaece en las centralidades urbanas de Colombia, que aumenta

exponencialmente y que da cuenta de la profunda crisis social y econdmica del pais.
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