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Bogota, trece (13) de febrero de dos mil diecinueve (2019).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones
constitucionales y legales, en especial las previstas en el articulo 241, numeral
4, de la Constitucion Politica, y cumplidos todos los tramites y requisitos
contemplados en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la siguiente

SENTENCIA
. ANTECEDENTES

1. El ciudadano Juan Pablo Cardona Gonzalez presentdé accion de
inconstitucionalidad en debida forma contra los articulos 92 (numerales 1°, 6°,
100, 12°, 16° y paragrafo 2° parcial) y 183 de la Ley 1801 de 2016, por la cual
se expide el Cédigo Nacional de Policia y Convivencia.

Il. LA NORMA DEMANDADA

2. A continuacion, se transcriben las disposiciones objeto de la demanda, y se
subrayan los apartes que se acusan de inconstitucionalidad:

LEY 1801 DE 2016
(julio 29)
Diario Oficial No. 49.949 de 29 de julio de 2016
<Rige a partir del 29 de enero de 2017>
CONGRESO DE LA REPUBLICA

Por la cual se expide el Caodigo Nacional de Policia y Convivencia



EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:
LIBRO PRIMERO.
DISPOSICIONES GENERALES.
TITULOI.
OBJETO DEL CODIGO, AMBITO DE APLICACION Y
AUTONOMIA.
BASES DE LA CONVIVENCIA.
CAPITULO I.
OBJETO DEL CODIGO, AMBITO DE APLICACION Y
AUTONOMIA.

()

ARTICULO 92. COMPORTAMIENTOS RELACIONADOS CON EL
CUMPLIMIENTO DE LA NORMATIVIDAD QUE AFECTAN LA
ACTIVIDAD ECONOMICA. Los siguientes comportamientos
relacionados con el cumplimiento de la normatividad afectan la
actividad econémica y por lo tanto no deben realizarse:

1. Vender, procesar o almacenar productos alimenticios en los sitios
no permitidos o contrariando las normas vigentes.

(...)

6. Permitir el ingreso de personas o elementos en un niUmero superior
a la capacidad del lugar.

(...)

10. Propiciar la ocupacion indebida del espacio publico.

(...)

12. Incumplir las normas referentes al uso reglamentado del suelo y
las disposiciones de ubicacion, destinacion o finalidad, para la que
fue construida la edificacion.

(...)

16. Desarrollar la actividad econdmica sin cumplir cualquiera de los
requisitos establecidos en la normatividad vigente.

(...)

PARAGRAFO 20.Quien incurra en uno o mas de los
comportamientos antes sefialados, sera objeto de la aplicacion de las
siguientes medidas:

COMPORTAMIENTOS MEDIDA CORRECTIVA A
APLICAR
Numeral 1 Multa General tipo 2:

Destruccion de bien; Suspension
temporal de actividad.

Numeral 6 Multa General tipo 4; Suspension
temporal de actividad.

Numeral 10 Multa General tipo 2; Suspension
temporal de actividad.




Numeral 12 Multa General tipo 4; Suspension
definitiva de actividad.

Numeral 16 Multa General tipo 4; Suspension
temporal de actividad.

(...)

ARTICULO 183. CONSECUENCIAS POR EL NO PAGO DE
MULTAS. Si transcurridos seis meses desde la fecha de imposicién
de la multa, esta no ha sido pagada con sus debidos intereses, hasta
tanto no se ponga al dia, la persona no podra:

1. Obtener o renovar permiso de tenencia o porte de armas.

2. Ser nombrado o ascendido en cargo publico.

3. Ingresar a las escuelas de formacién de la Fuerza Publica.

4. Contratar o renovar contrato con cualquier entidad del Estado.

5. Obtener o renovar el registro mercantil en las camaras de
comercio.

Las autoridades responsables de adelantar los tramites establecidos
en el presente articulo deberan verificar que la persona que solicita
el tramite se encuentra al dia en el pago de las multas establecidas
en el presente Cédigo. Los servidores publicos que omitan esta
verificacién incurriran en falta grave y a los que no ostenten esta
calidad se les aplicara la multa tipo 4.

PARAGRAFO. El cobro coactivo de gue trata la presente ley se
requlara por lo dispuesto en el articulo 100, numeral 2 de la Ley
1437 de 2011.

I11. LA DEMANDA

3. El veintiocho (28) de septiembre de dos mil diecisiete (2017), el sefior Juan
Pablo Cardona Gonzélez radicé en la Secretaria de la Corte Constitucional
demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 1°, 92 (numerales 1°, 6°,
10°, 12°, 16° y paragrafo 2° parcial), 183, 184 y 209 (parcial) de la Ley 1801 de
2016, "Por la cual se expide el Cddigo Nacional de Policia y Convivencia”. En
su criterio, estas normas violan los articulos 1°, 2°, 28, 29, 83, 218 y 248 de la
Constitucién Politica.

4. Mediante auto de seis (6) de octubre de dos mil diecisiete (2017)%, la
Magistrada Sustanciadora admitio la demanda contra los numerales 1°, 6° y 10°,
y paragrafo 2° parcial, del articulo 92 y el articulo 183 del Cddigo Nacional de
Policia y Convivencia Ciudadana, y la inadmitié sobre los articulos 1°, 184 y
209, y los numerales 12°y 16° del articulo 92 ibidem, por no cumplir las cargas
argumentativas exigidas en este tipo de proceso.

1 Folios 69 a 77.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1437_2011_pr002.html#100

El actor presentd escrito de correccion oportunamente, desistiendo de la
demanda contra los articulos 1°, 184 y 209, e insistiendo en la accion contra los
numerales 12°y 16° del articulo 92 de la Ley 1801 de 2016.

Por Auto de veintisiete (27) de octubre de dos mil diecisiete (2017)? la
Magistrada Sustanciadora decidi6é admitir los cargos contra los numerales 12°y
16° del articulo 92 del citado Estatuto, por lo anterior, la accién se admitio
contra los articulos 92 (numerales 1°, 6°, 10°, 12°, 16° y paragrafo 2° parcial) y
183 de la Ley 1801 de 2016. En lo sucesivo, en el resumen de la demanda y las
intervenciones, la Sala se concentrara en lo que tiene que ver con los cargos por
los cuales fue admitida la demanda.

5. Conforme a lo dispuesto en el Auto 305 de 21 de junio de 2017, proferido
por la Sala Plena de la Corporacion®, se dispuso en el Auto admisorio de la
demanda la suspension de los términos. Posteriormente, mediante Auto de 13
de junio de 2018, proferido por el Pleno de la Corporacion, se dispuso levantar
la referida suspension y continuar con el trdmite de este proceso de
constitucionalidad®.

Argumentos de la demanda

6. El actor considera que los distintos numerales cuestionados del articulo 92
(1°, 6°, 10°, 12° y 16°, con sus respectivas consecuencias en los términos del
paragrafo 2° de la Ley 1801 de 2016 (Cddigo Nacional de Policia y
Convivencia) desconocen el principio de legalidad; que uno de estos (numeral
12°) se opone también al principio de confianza legitima e impone restricciones
desproporcionadas a los derechos econémicos, sociales y culturales; y que el
articulo 183 viola el principio non bis in idem, asi como los principios de
razonabilidad y proporcionalidad, al establecer sanciones por el no pago de
multas impuestas como medidas correctivas de policia.

Cuestionamientos contra los distintos numerales del articulo 92 de la Ley
1801 de 2016

7. El numeral 1° del articulo 92, que se refiere a la venta, procesamiento o
almacenamiento de productos alimenticios en sitios no permitidos o
contrariando las normas vigentes, desconoce el principio de legalidad, pues el
Legislador no precisé ni cuales son los sitios no permitidos, ni a qué normas
vigentes se refiere. Tampoco utiliz6 una remisién a otros ordenamientos,
susceptible de permitir la integracion normativa para su adecuada comprension
por parte de los ciudadanos.

8. El numeral 6° del articulo 92 del Codigo Nacional de Policia y Convivencia,
que se refiere a la conducta de “permitir el ingreso de personas o elementos en
un numero superior a la capacidad del lugar”, desconoce el principio de
legalidad, pues no expresa como se debe determinar la capacidad de los lugares

2 Folios 104 a 106.
3 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.
4 Folios 227 a 229.



a los que se destina la regulacion, en relacion con las personas y los elementos
que pueden acceder. En consecuencia, la interpretacion y aplicacion de la
medida correctiva queda “al albur” o discrecionalidad de los uniformados de
la Policia Nacional.

9. ElI numeral 10° del articulo 92, ibidem, que proscribe la conducta de
“propiciar la ocupacion indebida del espacio publico” desconoce el principio
de legalidad, en virtud de su indeterminacion. Especificamente, porque la
disposicion no explica qué se entiende por ocupar indebidamente, ni utiliza
una remision normativa que permita precisar estos aspectos.

10. El accionante considera que el numeral 12° del articulo 92 del Cddigo
Nacional de Policia y Convivencia desconoce los articulos 1° y 2° de la Carta
Politica, pues hace gue muchos comerciantes se conviertan automaticamente en
contraventores de la Ley 1801 de 2016, en lo que tiene que ver con el uso del
suelo; y con la ubicacion, destinacion y finalidad para la que fue construida una
edificacion. En consecuencia, deja a merced de la persecucion policial a los
comerciantes, bajo la amenaza de imposicion de medidas correctivas que
pueden acarrear la “extincion juridica del establecimiento de comercio”, 10 que
afecta el principio de Estado Social de Derecho, el derecho al trabajo, la
solidaridad y los fines del Estado.

11. Ademas, para el demandante la norma desconoce el principio de
progresividad y la prohibicion de regresividad, previstos en el Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC), parte
del bloque de constitucionalidad, porque el Legislador no previé ninguna
clausula para “aminorar el impacto de estas medidas de suspension definitiva
de la actividad de los comerciantes afectados, como la reubicacion en otro
lugar o el desarrollo de actividades andlogas ™.

12. Considera que las medidas correctivas previstas en esta disposicion, que
consisten en la imposicién de la multa mas alta y la suspension definitiva de las
actividades, son excesivas Yy desproporcionadas porque (i) no ofrecen
alternativa de subsistencia a los afectados, que aminore el impacto de la
suspension definitiva; (ii) la multa es dificil de pagar, especialmente, tomando
en consideracion la suspension inmediata de la actividad del comercio; y (iii) el
no pago de esta genera otras consecuencias negativas.

Por ello, el numeral citado desconoce también los principios de buena fe y
confianza legitima, a raiz del cambio normativo intempestivo frente a los
establecimientos de comercio, que antes de la entrada en vigencia de la Ley
podian desarrollar sus actividades sin la persecucion de la Policia, (cita las
sentencias T-772 de 2003, T-025 de 2008, T-160 de 1998, T-778 de 1998, T-
369 de 1997 y T-438 de 1996).

13. El numeral 16° del articulo 92 de la Ley 1801 de 2016, que prohibe
desarrollar la actividad econdmica sin cumplir cualquiera de los requisitos
establecidos en la normatividad vigente, y prevé como medida correctiva la



multa general tipo 4 y la suspension temporal de la actividad, viola los
principios de proporcionalidad y estricta necesidad.

14. Si bien los establecimientos de comercio deben cumplir requisitos fijados
por el Legislador, la forma indefinida, vaga e imprecisa en que fue redactado
este numeral, asi como el hecho de que no establece si abarca el cumplimiento
de requisitos de orden reglamentario, conlleva el desconocimiento del articulo
29 de la Carta Politica, es decir, el principio de tipicidad y el debido proceso
constitucional, al igual que la seguridad juridica, pues deja al arbitrio de las
autoridades de Policia la posibilidad de determinar el eventual incumplimiento
de cualquiera de los requisitos establecidos en la “rnormatividad vigente”, sin
que el Legislador precise minimamente a cuales requisitos hace referencia.

15. Viola también los principios de estricta necesidad y proporcionalidad, pues
resulta desproporcionado que el incumplimiento de cualquiera de los requisitos
amerite como primera medida la imposicion de doble sancién, que consiste en
la multa mas drastica y la suspension temporal de actividades, sin un
requerimiento o llamado de atencion pedagogico, como ocurria en la Ley 232
de 1995 que, previo requerimiento escrito, concedia un plazo de 30 dias
calendario para que el comerciante acreditara el cumplimiento de los requisitos
que hicieran falta.

16. Desconoce el articulo 333 Superior, es decir, la libertad de empresa e
iniciativa privada, puesto que no define “si todos los requisitos deben
interpretarse como los contenidos en las leyes exclusivamente, en aplicacion
del principio de reserva de ley; o si también caben otros distintos, como los que
puedan ser fijados a través de actos administrativos de caracter general”. En
relacion con el principio de reserva legal frente a los requisitos exigibles para
los establecimientos de comercio abiertos al publico, invoca la Sentencia C-352
de 2009, en la cual la Corte Constitucional se pronuncié sobre la
constitucionalidad del articulo 2° de la Ley 232 de 1995, que consagraba
taxativamente los requisitos exigibles a los establecimientos de comercio.

Cuestionamiento contra el articulo 183 de la Ley 1801 de 2016

17. El articulo 183 de la Ley 1801 de 2016 impone a los ciudadanos un conjunto
de sanciones por el no pago de la multa, las cuales afectan gravemente intereses
constitucionales, al menos, en dos sentidos. Por un lado, porque la cuantia de
las multas puede alcanzar el salario minimo mensual, lo que hace dificil que
muchos ciudadanos puedan pagarlas sin sufrir afectaciones a su derecho
fundamental al minimo vital, en un contexto de pobreza y vulnerabilidad como
el que afronta gran parte de la poblacion. Y segundo, porque no pagarlas
conlleva la imposicion de nuevas sanciones, lo que resulta desproporcionado y
lesivo de derechos constitucionales, asi como una doble sancion por el mismo
hecho.

18. Estas sanciones adicionales, derivadas del no pago de una multa, entre las
que se cuentan el impedimento para acceder o ascender en un cargo publico;
contratar o renovar contrato con cualquier entidad del Estado, o renovar el
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registro mercantil en las camaras de comercio, constituyen violaciones al
derecho al trabajo y al articulo 1° Superior, en tanto desconocen la dignidad
humanay la solidaridad de las personas que integran la sociedad. EI demandante
da a entender que la imposibilidad de ser nombrado o ascendido en un cargo
publico limita y vulnera el derecho al trabajo. Asi mismo, que las prohibiciones
relativas a contratar o renovar contrato con cualquier entidad del Estado y
renovar el registro mercantil en las camaras de comercio son desproporcionadas
y excesivas, “y en nada garantizan la convivencia y el orden puablico, porque
ponen a las personas en una situacioén que perjudica sus derechos, al verse
limitados, lo cual es un retroceso en un estado social de derecho”. Al respecto,
cita jurisprudencia constitucional, sobre la aplicacion de la metodologia de la
proporcionalidad a los montos de las multas de transito, a través de la cual se
mostrarian los efectos de las medidas atacadas, en términos de “inequidad
social y afectacion a los derechos al minimo vital”.

I11.  INTERVENCIONES

19. La Federacion Nacional de Comerciantes, Fenalco, intervino con el fin
de solicitar la declaratoria de inconstitucionalidad de los numerales 6°y 16° del
articulo 92 del Codigo Nacional de Policia y Convivencia; y del articulo 183 de
la Ley 1801 de 2016, por razones analogas a las presentadas en la demanda.

20. Guillermo Rojas Sanabria y otros, en calidad de ciudadanos y
administradores de “tiendas de barrio”, presentaron intervencidn dentro de este
tramite. Sefalaron que la interpretacién y aplicacion del Codigo Nacional de
Policia y Convivencia les viene causando perjuicios econémicos, laborales,
psicologicos y de otro tipo; y esta afectando sus ingresos vitales.

Indicaron que el numeral 6° del articulo 92, que prohibe el sobrecupo en los
establecimientos, genera intensos problemas para los comerciantes, pues los
locales actualmente son sellados, en ocasiones, simplemente porque un oficial
de policia considera que hay mucha gente dentro del mismo.

Sefialaron que el numeral 10 del mismo articulo es “violatorio de la realidad
socio cultural del pueblo colombiano y sus costumbres”, pues, “de antafio,
tienda que se respete” ocupa al menos minimamente el espacio de entrada
colocando bultos de diferentes productos, guacales de frutas, bicicletas, escobas
0 traperos; y, ahora, en virtud de la disposicion demandada estas actuaciones
tradicionales darian lugar a que sean “perseguidos por la policia del
cuadrante”.

21. David Ricardo Contreras, actuando en condicion de ciudadano y Director
Ejecutivo de la Asociacion de Bares de Colombia (Asobares), presento
concepto dentro de este proceso, en el que defendio las siguientes razones en
apoyo de la demanda.

La implementacién del Codigo Nacional de Policia y Convivencia ha
menoscabado la actividad comercial de su area, es decir, la administracion de
lugares de esparcimiento, recreacion, reunion, asociacién y salud, entendida
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como el desarrollo integral y tranquilo de la personalidad. Las autoridades de
Policia ejercen coercion sobre su actividad, “sellando de manera sistemdtica
establecimientos de comercio” acreditados por muchos afios. Estos hechos
ocurren a través de un procedimiento “confuso e inquisitivo”, amparado por
normas vagas e inespecificas, lo que atenta contra los derechos a la justicia,
libertad de empresa, igualdad, debido proceso, defensa, trabajo; asi como los
principios de buena fe, presuncion de inocencia y progresividad.

Si bien es necesario sancionar conductas que afectan la salubridad y seguridad,
las sanciones establecidas en el articulo 92, por su vaguedad, son
desproporcionadas y no toman en cuenta las circunstancias socioeconémicas de
los sancionados. EI Codigo debe reglamentarse para limitar la inseguridad
juridica derivada de la amplitud de esas disposiciones y proteger la libertad
econdmica y el acceso a la justicia; al tiempo que deben establecerse sanciones
con un fin social y que no supongan una invasion de los agentes de policia en
funciones de otras instituciones, como los bomberos o la DIAN.

El articulo 183 impone sanciones desproporcionadas por el no pago de las
multas, sin prever ningun tipo de analisis previo, es decir, de forma automatica
y sin tomar en consideracion la proteccion de grupos vulnerables, la necesaria
coordinacidn entre autoridades administrativas, y la afectacion a los derechos y
libertades constitucionales. Asi las cosas, el pago de multas seria un medio para
alcanzar un fin, pero no es un medio valido si destruye el mismo objetivo que
persigue.

22. El Ministerio de Defensa Nacional presentd concepto destinado a defender
la constitucionalidad de las expresiones demandadas.

Su escrito comienza con una amplia alusion a los fines del Codigo Nacional de
Policiay Convivencia, en la que destaca la naturaleza preventiva de sus normas,
y su interés por propiciar la convivencia pacifica.

Posteriormente, indica que la redaccion del numeral 1° del articulo 92, relativo
a la venta de alimentos en lugares prohibidos, no deja margen de
discrecionalidad a las autoridades de Policia, pues este efectia una remision
general a las normas legales vigentes, formula admitida por la Corte
Constitucional, por ejemplo, en la Sentencia C-352 de 2009.

En cuanto al numeral 6°, acerca de sobrecupo en establecimientos de comercio,
indica que el actor desconoce el contexto integral de la Ley 1801 de 2016 y, en
especial, que esa parte debe reglamentarse, de conformidad con el articulo 47
(ibidem), que establece las variables a tener en cuenta para considerar que se
presenta una aglomeracion, tales como “aforo, tipo de evento, clasificacion de
edad para el ingreso, lugar donde se desarrolla, infraestructura a utilizar,
entorno del lugar, caracteristicas del publico, frecuencia, caracteristicas de la
presentacion, cardcter de la reunion, etc”, las cuales varian en funcion de los
municipios en que se apliquen y el riesgo especifico de desastre. Todo ello se
complementa con los articulos 61 y 63 del Cédigo Nacional de Policia.



En cuanto a los numerales 10° y 12° del articulo 92, que prohiben la ocupacién
indebida de las vias o el uso de las edificaciones para fines distintos a los que
fueron previstos para aquellas, indica que la Corte Suprema de Justicia ha
establecido que la expresion “uso indebido” consiste en la utilizacién no
autorizada o privada, no oficial, es decir, aquella “gue no esta autorizada por
una norma legal o reglamentaria”. Por otra parte, la Academia de la Lengua
Espafiola define lo indebido como lo que no es licito, justo y/o conveniente; y
utiliza como sindnimos de indebido las palabras “abuso-largar (sic)”. Afade
que en Colombia “a través de la Ley 9 de 1989, Ley 388 de 1997 y la Ley 1454
de 2011 se han expedido parametros para la organizacion territorial del uso
del suelo, lo que de contera derriba el argumento del accionante”, normas que
definen qué es espacio publico y privado. (En especial, cita el articulo 5° de la
Ley 9 de 1989; los articulos 6°, 8°, 9° de la Ley 388 de 1997; y los articulos 2°,
3°y 29 de la Ley 1454 de 2011).

El numeral 16° del articulo 92 que preve sanciones por el desarrollo de la
actividad sin el cumplimiento de cualquiera de los requisitos exigibles, sin
precisar si se trata de los de orden legal o de los de naturaleza reglamentaria no
es inconstitucional, pues todo incumplimiento de un requisito para el ejercicio
de la actividad economica se convierte en un comportamiento contrario a la
convivencia. El actor desconoce entonces los postulados establecidos en el
articulo 87 de la norma demandada y los pronunciamientos del Tribunal
Constitucional.

En lo concerniente al articulo 183, que prevé la imposicion de un conjunto
diverso de sanciones a quien no pague las multas impuestas como medidas
correctivas, indica que la filosofia de la Ley 1801 de 2016 es primordialmente
preventiva y pedagogica. Asi, cuando el integrante de la sociedad desconoce los
deberes y abusa del derecho puede ser objeto de multas correctivas, entre las
que se incluyen amonestaciones, actividades pedagdgicas, programas
comunitarios y multas.

23. La Asociacion de Billares de Villavicencio presentd concepto dentro de
este tramite. En su criterio, los requisitos relacionados con el uso del suelo
afectan los negocios de billares, a sus propietarios y trabajadores. EI Codigo
autoriza a la Policia para que los selle por violacion del uso del suelo y por la
falta de cualquier documento, y el POT prohibe el comercio mixto que, hasta la
fecha se ha desarrollado en la ciudad de Villavicencio, es decir, la unién de
actividades econdmicas por la posibilidad de que en un mismo sector o barrio
existan negocios de toda indole, como droguerias, billares, ferreterias,
restaurantes, etc. Recalca, a su vez, que este tipo de locales son los principales
generadores de empleo, especialmente, para poblacion vulnerable en la ciudad
de Villavicencio.

24. La Federacion Nacional de Departamentos intervino, con el propésito de
coadyuvar los argumentos de la demanda, con base en las siguientes razones:

La ambiguedad es la nota caracteristica del Codigo Nacional de Policia. En las
normas demandadas se hace alusion a la venta de productos en sitios no
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permitidos, sin definir cuéles son; se establecen multas por superar la capacidad
de un lugar, sin precisar el aforo o qué elementos deberian tenerse en cuenta; se
habla de ocupar indebidamente el espacio publico, sin definir la forma en que
debe entenderse tal uso indebido. Indica que estas deficiencias se han prestado
para multiples interpretaciones por parte de la Policia de la Costa Atlantica, en
particular por el comando de Policia de Barranquilla, donde se ha interpretado
que esta prohibido, por ejemplo, el consumo de bebidas alcohdlicas en sitios
tradicionales como las terrazas y los antejardines, pese a que el Codigo Nacional
de Policia y Convivencia excluyé en su definicion de espacio publico los
antejardines. Sefiala que, mas alla de estas interpretaciones, las normas del
Codigo Nacional de Policia han repercutido negativamente en las rentas
departamentales originadas en los monopolios rentisticos de licores dada la
disminucidn en el consumo de estos productos en sitios como los mencionados,
y en contra de las costumbres, tradiciones y comportamientos propios de la
cultura caribe.

“El problema estructural del Codigo de Policia consiste en la redaccion amplia
y abierta de estos nuevos tipos contravencionales, comportamientos contrarios
a la convivencia ciudadana, los cuales siempre son interpretados de forma
abierta, en favor de la interpretacion que de cada norma haga la Policia
Nacional, y en contra de los derechos, libertades e intereses de la ciudadania.
La redaccion de estas medidas correctivas no deberia dar pie a
interpretaciones amplias por parte de las autoridades de policia, sino que
deberia ser lo mas clara posible y de interpretacion restringida”. El hecho de
que no se cumplan tales estandares desconoce el articulo 6° de la Constitucion,
segun el cual todo lo que no esta prohibido por la ley esta permitido para los
particulares, asi como el principio de legalidad, establecido en el articulo 29
Superior.

Sefiala que es necesario que la Corte defina parametros de interpretacion de las
normas que restringen libertades y, en el caso objeto de estudio, especialmente
en relacion con (i) la incertidumbre respecto de los requisitos documentales de
apertura y funcionamiento que deben cumplir los establecimientos de comercio;
(ii) los planes de ordenamiento territorial, y la regulacion del numeral 12 del
articulo 92, Superior; y (iii) la disminucién en las rentas departamentales.

25. El Ministerio de Justicia y del Derecho presento escrito destinado a la
defensa de las normas cuestionadas.

Sefiala que la supuesta indeterminacion de las disposiciones que conforman el
articulo 92 del Codigo Nacional de Policia y Convivencia no se presenta, dado
que sus literales contienen los elementos esenciales para identificar los
comportamientos contrarios a la convivencia.

Frente al cargo contra el numeral primero del articulo citado, indica que este se
refiere a la venta de alimentos y que se integra con las disposiciones y
regulaciones expedidas en materia de ordenamiento del suelo, salud publica y
otras en materia medioambiental, sin que ello implique que el comportamiento
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tipificado “contenga una vaguedad, sino que implica, de manera necesaria e
insoslayable, la integracion normativa correspondiente en estos temas”.

El numeral 6°, sobre ingreso de personas en un nimero superior a la capacidad
de un establecimiento de comercio, busca evitar circunstancias contrarias a la
vida, la integridad o la dignidad humana. Esta disposicion debe integrarse con
las normas sobre el uso del suelo y las regulaciones especiales de autoridades
competentes, de acuerdo con el principio que prohibe que cada quien busque su
beneficio, incluso en perjuicio de otros, y en armonia con los principios de
seguridad y tranquilidad publicas.

Sefiala que el numeral 10°, al hablar sobre ocupacion indebida, se destina a
salvaguardar el interés colectivo; y que el numeral 12°, sobre el uso del suelo y
el respeto por la ubicacion y destinacion de los inmuebles, debe leerse con otras
disposiciones del Cédigo. Asi, considera que, en contra de lo afirmado por el
accionante, el paragrafo 2° del articulo 84 del mismo Estatuto sefiala que para
prestar servicios de video juegos se debe dar cumplimiento al articulo 3° de la
Ley 1554 de 2012. Aiade que en el articulo 90 del Cddigo Nacional de Policia
y Convivencia se definen los elementos a tener en cuenta en relacion con el
funcionamiento de estacionamientos o parqueaderos abiertos al publico; en el
articulo 91 se definen comportamientos que afectan la actividad econémica, y
todo lo anterior es desarrollado por los articulos 92, 93 y 94, ibidem. Propone,
en fin, que la remisién para una adecuada comprension de la disposicion, debe
extenderse a los articulos 83 y 84 del Cédigo.

En cuanto al articulo 183 del Cddigo Nacional de Policia y Convivencia, las
restricciones que se imponen en este a los derechos fundamentales estan
sometidas a una condicion, “cuya realizacion se encuentra en la orbita de
dominio del infractor de las normas de convivencia y que a su vez se constituye
en una obligacion clara, expresa y exigible a su nombre”, como es el pago de
las multas; no afecta el nucleo esencial de los derechos y persigue un fin
imperioso, de forma adecuada, necesaria y proporcional (Cita las sentencias C-
246 de 2017 y C-616 de 2002).

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

26. La Procuraduria General de la Nacion presentd el concepto No. 6427
solicitando que se declare la exequibilidad de las disposiciones demandadas,
contenidas en la Ley 1801 de 2016.

27. Estima que en los cargos por la presunta vaguedad e indeterminacion de las
expresiones acusadas en los numerales 1, 6, 10 y 16 del articulo 92 de la Ley
1801 de 2016, el actor parte de un estandar estricto de legalidad, propio del
derecho penal, sin advertir que las normas demandadas hacen parte del derecho
administrativo sancionatorio. Sefiala que la Corte Constitucional ha establecido
que, en virtud del carécter flexible del principio de legalidad en el marco del
derecho administrativo sancionatorio, es suficiente con un grado de precisién
que haga determinables las conductas prohibidas.
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28. Considera que cuando las normas indican que una conducta no esta
permitida, o es contraria a las normas vigentes, ello implica la existencia de
otras disposiciones con capacidad de prohibir o exigir requisitos para el
ejercicio de determinada actividad, por lo que la aplicacion de dichas normas
obliga a las autoridades a completar la norma con otros enunciados normativos.

29. En criterio de la Procuraduria, las expresiones acusadas “no tienen el grado
de vaguedad o indeterminacion alegado por el accionante, y por tal razon, no
son violatorias del debido proceso” y superan el estdndar de legalidad
aplicable.

Asi, (i) el numeral 1° del articulo 92 del Cédigo indica que las conductas son
determinables “acudiendo a las normas especificas que establecen en qué sitios
se pueden vender o procesar alimentos, y en qué condiciones 0 permisos se
requieren para tal fin”. La venta de alimentos es una de las actividades que
pueden ser reguladas en forma intensa por parte de las autoridades, en razon a
la potencial afectacion a la salubridad pablica y, en consecuencia, conocer las
regulaciones “es una carga razonable de diligencia para las personas que se
dedican a esta actividad”.

(ii) Respecto al numeral 6°, el concepto supera el estandar de tipicidad por
razones similares a las sefialadas, en la medida en que existen diversas normas
que pueden eventualmente regular los aforos de los lugares y fijar regulaciones
que deben ser acatadas por razones de seguridad.

(ii1) El numeral 10° contiene expresiones que tienen definiciones muy precisas
en el diccionario de la Real Academia Espafiola, por lo tanto carecen de la
vaguedad alegada por el actor, y,

(iv) En cuanto al numeral 16°, indica que, pese a ser una disposicion amplia
frente al numero de conductas que cobija, resulta sumamente precisa, pues es
facil establecer el contenido normativo de los apartes acusados, cuando se
refiere a los requisitos exigidos para ejercer las actividades econdémicas.

30. Adicionalmente, la Vista Fiscal sefiala que si bien el accionante tiene razon
cuando afirma que los numerales demandados carecen de remisiones expresas
a las normas que completan las conductas sancionadas, ello no resulta exigible
en el marco del derecho administrativo sancionatorio, y segun lo ha sostenido
la Corte Constitucional en Sentencia C-501 de 2014, no es siquiera exigible en
las normas penales en blanco.

31. Respecto a la presunta inconstitucionalidad que se desprenderia de permitir
remisiones a normas de jerarquia inferior a la ley, con el fin de complementar
las sanciones impuestas, la Procuraduria considera que el cargo no esta llamado
a prosperar porgue no constituye una exigencia del principio de legalidad en
materia administrativa ni penal, y porque el ambito de las normas policivas la
Constitucién admite un margen especial para la remision a regulaciones
administrativas sin que resulte violatorio del debido proceso.
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32. Frente al cargo de la exigencia de reserva de ley para que se pueda limitar
la libertad de empresa, el Ministerio Publico considera que el accionante realizd
una lectura aislada de la Carta Politica, pues el texto Superior sefiala al menos
tres eventos en los que la limitacion a la libertad de empresa por actos
administrativos es legitima, como ocurre con aquellos actos que tienen un papel
principal en la regulacion de cierta materia, cuando la Constitucion habilita a
que se efectue regulacion subsidiaria de ciertos temas via administrativa, y en
aquellos en los que se ejerce legitimamente la potestad reglamentaria.

33. En cuanto al cargo que sefiala que los numerales 12°y 16° del articulo 92 de
la Ley 1801 de 2016 son contrarios a la prohibicion de regresividad, la buena
fe, la confianza legitima, el minimo vital y el derecho al trabajo, el concepto
plantea que el demandante no tiene razon “porque el acatamiento a las normas
sobre el uso del suelo (numeral 12 del mismo articulo) constituye un elemento
de especial importancia constitucional para la materializacion de los derechos
colectivos y del medio ambiente”. Agrega que, si bien la Corte Constitucional
en situaciones concretas ha amparado la confianza legitima frente a usos del
suelo no autorizados expresamente, no puede pensarse gque exista un deber
general de dejar sin efectos las normas relativas al uso del suelo o las
consecuencias que implica su incumplimiento.

34. En relacién con la sancion dispuesta en el numeral 16°, expone que (i) “no
hace parte de la prohibicién de regresividad el que el legislador no pueda
agravar los medios de sancion sobre ciertas conductas futuras para buscar la
materializacion de los fines socialmente legitimos”; (ii) la inexistencia de un
periodo de gracia para la subsanacion o la satisfaccidn de los requisitos exigidos
por la normatividad no convierte la medida en arbitraria, pues el posible
obligado cuenta con los mecanismos de defensa durante el tramite de la
actuacion administrativa, o en sede judicial o constitucional; (iii) en lo atinente
al valor de las multas, las acusaciones sobre la cuantia resultan méas “de
conveniencia que de constitucionalidad”, porque cuando el Congreso fija una
multa debe ponderar que sus montos logren un efecto disuasivo.

35. Para finalizar, el Ministerio Publico sostiene que las consecuencias por el
no pago de las multas previstas en el articulo 183 del Cédigo Nacional de Policia
y Convivencia son medidas idoneas para lograr el pago oportuno de las
sanciones, por cuanto se trata de una limitacion de derechos proporcionada que
implica una relacién con el Estado y que solo tienen vigencia en la medida en
que no se pague la sancién.

Competencia

36. La Corte Constitucional es competente para resolver la demanda de la
referencia, en los términos del articulo 241.4 C.P., puesto que se trata de una
accion puablica de inconstitucionalidad que involucra disposiciones contenidas
en una Ley de la Republica.

Cuestiones previas. Cosa juzgada constitucional e ineptitud parcial de la
demanda
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37. La Sala observa que existe una discusion entre los intervinientes relacionada
con la posible configuracién de cosa juzgada constitucional, de caracter
material, en lo que tiene que ver con el cargo dirigido contra el numeral 1° del
articulo 92 de la Ley 1801 de 2016, debido a que en la Sentencia C-352 de 2009
la Corte se habria pronunciado sobre un cargo idéntico —o similar en lo
relevante— dirigido contra el articulo 2° de la Ley 232 de 1995, “Por medio de
la cual se dictan normas para el funcionamiento de los establecimientos
comerciales”. El demandante, por su parte, invoca precisamente la misma
Sentencia como precedente relevante para la declaracion de inexequibilidad de
la norma.

38. En otros términos, ambas posiciones consideran que la Sentencia C-352 de
2009 es un pronunciamiento relevante para resolver el problema juridico
planteado, aunque asignan consecuencias diferentes. En ese contexto, resulta
imprescindible evaluar si existe cosa juzgada constitucional en lo concerniente
a la remision a “las demds normas vigentes”” contenida en los numerales 1 (las
normas vigentes) y 16 (en la normatividad vigente) del articulo 92 de la Ley
1801 de 2016.

Inexistencia de cosa juzgada constitucional

39. El articulo 243 de la Constitucion Politica establece que las decisiones que
adopta la Corte en ejercicio del control de constitucionalidad de las leyes hacen
transito a cosa juzgada constitucional, y que ninguna autoridad puede reproducir
el contenido material del acto declarado inexequible por razones de fondo,
mientras en la Carta se preserven los mandatos que sirvieron como fundamento
de ese pronunciamiento®.

40. Desde ese punto de vista, acogido por el Constituyente de 1991, la cosa
juzgada constitucional —ademas de ser un principio incorporado al debido
proceso constitucional— persigue dos propositos esenciales.

Primero, en armonia con el articulo 4° Superior, otorga eficacia al principio de
supremacia constitucional, pues (i) evita que después de una decision de la
Corte Constitucional sobre la incompatibilidad de una norma con la
Constitucién, esta pueda reintegrarse al orden juridico; (ii) desarrolla la
interpretacion autorizada de los mandatos constitucionales, dotandolos de
precision; e (iii) identifica interpretaciones abiertamente incompatibles con la
Carta, con el fin de que el Legislador se abstenga de asumirlas al momento de
concretar los mandatos superiores.

Segundo, garantiza la seguridad juridica, pues las decisiones de la Corte son
definitivas y vinculantes para todos (efectos erga omnes) y su sentido no puede
ser alterado por sentencias posteriores. Por lo tanto, un nuevo examen del asunto

5 En efecto, el articulo 243 de la Constitucion Politica establece: “Los fallos que dicte la Corte en ejercicio del
control jurisdiccional hacen transito a cosa juzgada constitucional. || Ninguna autoridad podra reproducir el
contenido material del acto juridico declarado inexequible por razones de fondo, mientras subsistan en la Carta
las disposiciones que sirvieron para hacer la confrontacion entre la norma ordinaria y la Constitucion”.
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solo es posible si se modifican las normas superiores concretas que sirvieron de
parametro de control. De esa manera, se excluye la procedencia de nuevas
demandas basadas en los mismos motivos, evitando desestabilizar el
ordenamiento juridico, y se establece una garantia de auto control judicial, pues
las decisiones previas determinan la adopcion de una decision idéntica, en caso
de que el asunto sea puesto en conocimiento de la Corte nuevamente.

41. En tal sentido, como lo sostuvo la Corte en Sentencia C-720 de 2007°, el
efecto de cosa juzgada constitucional comporta, al menos, las siguientes
consecuencias:

“En primer lugar la decision queda en firme, es decir, que no puede ser
revocada ni por la Corte ni por ninguna otra autoridad. En segundo
lugar, se convierte en una decision obligatoria para todos los habitantes
del territorio. Como lo ha reconocido la jurisprudencia, la figura de la
cosa juzgada constitucional promueve la seguridad juridica, la
estabilidad del derecho y la confianza y certeza de las personas respecto
de las decisiones judiciales™.

42. La Corte Constitucional se ha pronunciado en un amplio namero de
sentencias sobre el principio de cosa juzgada y ha establecido un conjunto de
distinciones para su adecuada comprension. En esta oportunidad, recordara su
jurisprudencia acerca de una de estas distinciones; la que se presenta entre cosa
juzgada formal y cosa juzgada material.

43. De acuerdo con ideas de la teoria del derecho aceptadas en jurisprudencia
de esta Corporacion, es posible distinguir entre las normas y los textos en que
son formuladas. Los ultimos se denominan disposiciones o enunciados
juridicos y, en principio, coinciden con los articulos, numerales o incisos en que
se encuentran formuladas las reglas o principios constitucionales y legales,
aunque pueden encontrarse también en fragmentos mas reducidos de los textos,
como oraciones o palabras individuales, siempre que tengan sentido propio.

44. Las normas, siguiendo esta perspectiva, no son los textos legales, sino su
significado. Este debe hallarse por via interpretativa y, en consecuencia, a un
solo texto legal pueden atribuirsele —al menos potencialmente— diversos
contenidos normativos, segun la forma en que cada intérprete les atribuye
significado. Las normas de competencia del ordenamiento juridico definen, sin
embargo, cuél es el oOrgano facultado para establecer con autoridad la
interpretacion juridica de cada disposicion en el sistema de administracion de
justicia.

45. En ese plano, la cosa juzgada formal recae sobre disposiciones o enunciados
normativos; en cambio, la cosa juzgada material se estructura en relacion con
las normas o contenidos normativos de cada disposicion. En consecuencia, la
cosa juzgada formal se configura cuando se presenta una demanda contra una
disposicidén sobre cuya constitucionalidad ya se ha pronunciado la Corte,

 M.P. Catalina Botero Marino.
7C-152 de 2002. M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.
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mientras que la cosa juzgada material se produce cuando, a pesar de demandarse
una disposicion distinta, el Tribunal constitucional constata que su contenido
normativo coincide con el que ya habia analizado. Por ejemplo, cuando un
articulo de una ley formula de manera distinta un contenido normativo
previamente estudiado por la Corte Constitucional.

46. La diferencia entre disposicion y norma se relaciona también con las
decisiones que se adoptan con efectos modulados vy, especialmente, con las
sentencias que declaran la exequibilidad condicionada de una norma. Cuando
la Corte dicta una sentencia de esta naturaleza es porque considera que,
razonablemente, existe una interpretacion de un texto legal que resultaria
incompatible con la Constitucion Politica, pero también existe una
interpretacion véalida del enunciado, es decir, una que no afecta la supremacia
de la Carta.

47. En otros términos, el texto permite potencialmente derivar dos normas
juridicas distintas, y la Corte preserva la que se ajusta a la Constitucion,
maximizando a la vez el principio democratico, mediante la conservacion de las
normas dictadas por el Legislador. Al respecto, la Corte ha explicado: “hay
lugar a declarar la existencia de la cosa juzgada formal, en aquellos eventos
en los que existe un pronunciamiento previo del juez constitucional en relacion
con el precepto que es sometido a un nuevo Yy posterior escrutinio
constitucional®. Asi mismo, la jurisprudencia ha sido enfatica en manifestar que
se presenta el fendmeno de la cosa juzgada material cuando, a pesar de haberse
demandado una norma formalmente distinta, su materia o contenido normativo
resulta ser idéntico al de otra u otras disposiciones que ya fueron objeto de
juicio de constitucionalidad, sin que el entorno en el cual se aplique comporte
un cambio sustancial en su alcance y significacion .

48. Los efectos de la cosa juzgada, expresados en el citado articulo 243 de la
Constitucion Politica se producen tanto cuando se configura desde la
perspectiva formal, como cuando lo hace desde la concepcion material, pues el
citado precepto no hace diferenciacion alguna al respecto, y los
pronunciamientos de la Corte Constitucional poseen fuerza vinculante erga
omnes, en lo que hace al sentido de la decision y en lo concerniente a la
interpretacion que sienta sobre los mandatos constitucionales.

49. Ahora bien, el sentido de la decision previa determina también la forma en
que la Corte debe pronunciarse ante una demanda que propone repetir un
examen resuelto ya por un fallo que hizo transito a cosa juzgada. Ante la
reproduccion de un contenido normativo declarado inconstitucional por razones
de fondo, debe declararse la inconstitucionalidad de la norma objeto de analisis,
mientras que si la decision previa fue de exequibilidad, la Corte debe estarse a
lo resuelto en la sentencia previa ‘a menos que se presenten circunstancias

8 Sentencias C-427 de 1996. M.P. Alejandro Martinez Caballero; C-489 de 2000. M.P. Carlos Gaviria Diaz; y
C-774 de 2001. M.P. Rodrigo Escobar Gil.

% Sentencias C-427 de 1996. M.P. Alejandro Martinez Caballero, reiterada, entre otras, en la C-447 de 1997.
M.P. Alejandro Martinez Caballero; C-774 de 2001. M.P. Rodrigo Escobar Gil; C-1064 de 2001. M.P. Manuel
José Cepeda Espinosa y C-301 de 2002. M.P. Rodrigo Escobar Gil.
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excepcionales que enerven los efectos de la cosa juzgada, como ocurre, por
ejemplo, (i) cuando se presentan reformas constitucionales que varian los
parametros de comparacion; (ii) cuando asi lo demanda el caracter dindmico
del Texto Superior; (iii) o cuando se presenta la necesidad de realizar una
nueva ponderacion de valores o principios constitucionales a partir del cambio
de contexto en que se inscribe la disposicion acusada’ *°

Analisis sobre la eventual existencia de cosa juzgada en lo relativo a la
remision normativa que disponen los numerales 1°y 16° del articulo 92 de la
Ley 1801 de 2016 a las “normas vigentes” (numeral 1°) o a la “normatividad
vigente” (numeral 16°)

50. Tanto el demandante, como quienes se oponen a declarar la inexequibilidad
de las normas demandadas (en especial los distintos numerales del articulo 92
del Codigo Nacional de Policiay Convivencia) invocan, como pronunciamiento
relevante para la decision, la Sentencia C-352 de 2009. La Corte recordara
entonces lo decidido en esa oportunidad y determinara si proyecta valor de cosa
juzgada sobre el caso concreto.

51. En la Sentencia C-352 de 2009 la Sala Plena asumio el estudio de una
demanda de inconstitucionalidad contra el literal b) del articulo 2° de la Ley 232
de 1995, en la cual el Congreso de la Republica definié un conjunto de normas
para el funcionamiento de establecimientos de comercio. Este articulo
establecia que “no obstante lo dispuesto en el articulo anterior!!, es obligatorio
para el ejercicio del comercio que los establecimientos abiertos al publico
reunan los siguientes requisitos: (...) b) cumplir con las condiciones sanitarias
descritas por la Ley 92 de 1979 y demas normas vigentes sobre la materia”.
(Se destaca el aparte cuestionado en esa ocasion).

51.1. El *“articulo anterior” al que hace referencia la disposicion era el articulo
1° de la Ley 232 de 1995, segun el cual “/n/inguna autoridad podré exigir
licencia o permiso de funcionamiento para la apertura de los establecimientos
comerciales definidos en el articulo 515 del Codigo de Comercio, o para
continuar su actividad si ya la estuvieren ejerciendo, ni exigir el cumplimiento
de requisito alguno, que no estén expresamente ordenado por el legislador”.

51.2. El accionante planteaba que la remision a “las demds normas vigentes en
la materia” desconocia los aticulos 6 (responsabilidad de los particulares solo
por infringir la Constitucion y la Ley), 29 (debido proceso, en relacion con el
principio de legalidad), 13 (igualdad), 94 (bloque de constitucionalidad), 113
(separacion de funciones entre las ramas del poder publico) y 333 (libertad
econdmica) de la Constitucion Politica:

10 Ver las sentencias C-096 de 2017. M.P. Alejandro Linares Cantillo; C-516 de 2016. M.P. Alberto Rojas Rios;
C-007 de 2016. M.P. Alejandro Linares Cantillo; C-460 de 2008. M.P. Nilson Pinilla Pinilla; C-774 de 2001.
M.P. Rodrigo Escobar Gil; y C-228 de 2002. MM.PP. Manuel José Cepeda Espinosa y Eduardo Montealegre
Lynett. En sentido similar, en la sentencia C-064 de 2018. M.P. José Fernando Reyes Cuartas, se sostuvo que
el efecto de la cosa juzgada constitucional podia enervarse “cuando se presenten circunstancias extraordinarias
que lo ameriten, como la modificacién del parametro de constitucionalidad, el cambio del significado material
de la Constitucién y la variacion del contexto”.

11 Se refiere, entonces, al articulo 1° de la Ley 232 de 1995.
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“El aparte normativo acusado, al establecer que la apertura y
funcionamiento de los establecimientos de comercio deberan sujetarse a
las normas sanitarias contenidas en la Ley 9% de 1979 y las demas
normas vigentes sobre la materia permite imponer condiciones a la
actividad comercial, a partir de cualquier tipo de regulacion normativa,
lo que desconoce el principio de reserva de ley en la limitacién o
restriccion de las actividades comerciales, contemplado por el articulo
333 de la Constitucién. Al respecto, prescribe la norma constitucional
que ‘nadie podra exigir permisos previstos ni requisitos Sin autorizacion
de ley’, para el ejercicio de la actividad economica y la iniciativa
privada. || Permitir que se establezcan limitaciones a la operacion de
tales establecimientos en aplicacion de un conjunto abierto de normas de
diverso tipo...contradice el principio de taxatividad que impera en
materia de los requisitos que deben cumplir los establecimientos de
comercio. En consecuencia, si bien la remision a la Ley 92 de 1989
resulta adecuada, pues se trata de una ley emitida por el Congreso de la
Republica, la consideracion de las demas normas vigentes no respeta el
principio de taxatividad consagrado en el articulo 29 constitucional, ya
que los comerciantes se verian sometidos a normas que no tienen rango
de ley”.

51.3. La Corporacion considerd que la demanda no presentaba cargos claros,
especificos y suficientes en relacion con la presunta violacion de los articulos
6, 29 y 113 de la Carta Politica, pues no lograba “construir una argumentacion
orientada a demostrar que existe una oposicién entre la expresion [demandada]
y las garantias del debido proceso [y no exponia] razones idoneas tendientes a
demostrar por qué la norma que remite a otras disposiciones sin que precise su
naturaleza, vulnera la clausula general de libertad prevista en el articulo 6°
C.P., mediante la cual se delimita el &mbito de actuacién de los particulares y
los servidores publicos”.

51.4. La Corporacion se refirio Unicamente a la presunta violacion al articulo
333 de la Carta Politica, que consagra la libertad de empresa e iniciativa privada.
Al culminar el analisis, declaré exequible la expresion porque, a partir del
contexto y propasito de la Ley, era posible concluir que remitia a normas que
establecen requisitos de contenido sanitario “ordenados” o “autorizados” por el
Legislador, sin perjuicio de la potestad reglamentaria del Gobierno Nacional.
En consecuencia, los requisitos sanitarios o de otra naturaleza exigidos a los
comerciantes para el funcionamiento de establecimientos de comercio abiertos
al publico deben estar previstos en normas de rango legal, en virtud de los
articulos 1° y 5° de la Ley 232 de 1995, y en armonia con el proposito de
ordenacion y unificacion de requisitos que orientd la mencionada regulacion.

51.5. En ese marco, consider6 que “la imposicion de requisitos de contenido
sanitario para el funcionamiento de los establecimientos de comercio abiertos
al publico constituye una limitacion razonable al ejercicio a la libertad de
empresa Yy la iniciativa privada, que encuentra fundamento en la promocion del
bien comun y en el desarrollo de la funcion social que el articulo 333 de la
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Constitucion, atribuye a la empresa, como base del desarrollo. No obstante,
(...) deben estar establecidos por el legislador, en los términos en que quedo
establecido en esta sentencia, a efecto de cumplir con el mandato prohibitivo
establecido en el mismo precepto superior, sgun el cual, para el ejercicio de la
actividad economica y la inciativa privada ‘nadie podra exigir permisos

b

previos ni requisitos, sin autorizacion de la ley’”.

51.6. Con esos fundamentos, concluyo que la remision que el literal b) del
articulo 2° de la Ley 232 de 1995 efectuaba a las ‘demds normas vigentes sobre
la materia’ era constitucional, pues se orientaba a radicar en el Legislador la
competencia para ‘ordenar’ o ‘autorizar’ 10S requisitos exigibles a los
comerciantes para operar establecimientos de comercio y, por ende, “a corregir
practicas regulatorias dispersas que conducian a la proliferacién de requisitos
emanados de autoridades administrativas de todos los niveles, que podrian
entrafar limitaciones irrazonables y desproprocionadas a la libertad de
empresa’?.

52. En criterio de la Sala, la decision C-352 de 2009 si es un pronunciamiento
relevante para el estudio del caso concreto, puesto que se refiri0o a una remision
similar a la que contienen los numerales 1 y 16 del articulo 92 de la Ley 1801
de 2016 (Codigo Nacional de Policia y Convivencia), en la medida en que esta
enviaba a la consideracion de “las demas normas vigentes en la materia” y 10S
numerales mencionados del articulo 93 en esta demanda se refieren, el primero
a “las normas vigentes” y, el segundo, a “la normatividad vigente”, en el ambito
de la definicidn de normas para el ejercicio de actividades comerciales.

53. Las disposiciones, sin embargo, no tienen contenidos normativos o normas
idénticas, pues en el caso estudiado en la Sentencia C-352 de 2009 (i) el articulo
2° se referia en primer término al articulo 9 de la Ley 99 de 1993, “Por la cual
se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el Sector Publico
encargado de la gestion y conservacion del medio ambiente y los recursos
naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional Ambiental, SINA y se
dictan otras disposiciones” y la remision era a la normatividad vigente,
especificamente, “en la materia”, lo que llevé a la Corte a sefialar que se trataba
de la materia sanitaria, en funcion de normas ambientales definidas por el
Legislador. Ademas, (ii) en esa oportunidad, la remision no venia acompafada
de medidas correctivas como las previstas en el paragrafo 2 del articulo 92,

12 «Es claro que el ejercicio de la actividad licita del comercio requiere de precisas definiciones por parte
del legislador sobre las exigencias que deben cumplirse, particularmente en materia sanitaria, con el
proposito de armonizar dicha actividad empresarial con las limitaciones que imponen los derechos de los
usuarios y las exigencias del bien comun. Sin embargo, como se ha reiterado, estas exigencias deben ser
de orden legal, sin perjuicio de la facultad reglamentaria atribuida al Presidente de la Republica y del
ejercicio de su potestad de inspeccion y vigilancia sobre determinadas actividades, asi como de las
facultades de intervencion en la economia otorgadas por “mandato de la ley” (Art. 334 C.P.) (...) Tal como
quedo establecido en los fundamentos de esta decisién, (Fundamento juridico No. 5.1) una interpretacion
sistematica de la ley, tomando en cuenta el contexto en que se expidio y los propdsitos que la animaron, permiten
excluir la posibilidad de que a través de normas reglamentarias se establezcan requisitos o exigencias para el
funcionamiento de los establecimientos de comercio, que no estén previstas en la Ley. De manera contundente
losarticulos 1° y 5° de la ley en que se inserta el segmento normativo acusado, prohiben la exigencia de requisito
alguno que no esté¢ “ordenado” o “autorizado” por el legislador. Por lo tanto, no resulta necesaria la emision de
una sentencia interpretativa como lo propone el sefior Procurador”. Sentencia C-352 de 2009. M.P. Luis Ernesto
Vargas Silva.
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objeto de analisis, de manera que no hacian parte del &mbito sancionatorio
administrativo, como si ocurre en esta oportunidad.

Por lo tanto, la Sentencia C-352 de 2009 es un precedente relevante, al estudiar
un problema juridico con similitud al que debe abordar al Sala, pero no
comporta la existencia de cosa juzgada constitucional.

54. Es importante sefialar, ademas, que la decision de la Sala de declararse
inhibida para decidir en aquella ocasion tenia que ver con que el accionante no
demostré una afectacion al principio de legalidad. En esta oportunidad, el hecho
de que las disposiciones cuestionadas son conductas que atentan contra el
ejercicio de la actividad econdmica, de acuerdo con la regulacion legislativa, y
pueden llevar a la imposicién de medidas correctivas con consecuencias sobre
los derechos, es posible afirmar que su contenido es asimilable a sanciones
administrativas, ambito en el que la definicion si debe respetar cierto grado de
determinacion, razon por la que la Sala abordara el estudio de los cargos
correspondientes, sin perjuicio de la utilidad que supone la decision C-352 de
2009 para el estudio de fondo.

Ineptitud parcial de la demanda

55. Por lo expuesto en el acapite anterior, la Sala considera que la demanda si
presenta un cargo suficiente para un pronunciamiento de fondo en lo que tiene
que ver con la presunta violacion del articulo 29 Superior por indeterminacion
de la regulacion, eventuales remisiones imprecisas o violacion a la reserva de

ley.

56. Sin embargo, el cargo presentado contra el numeral 12 y el paragrafo en su
numeral 12, del articulo 92 de la Ley 1801 de 2016, carece de especificidad,
suficiencia y pertinencia.

57. En primer lugar, el accionante no explica de qué manera se desconoce el
derecho al trabajo en condiciones dignas y justas. En esta materia parece que su
inquietud se refiere mas a presuntos atropellos que podrian originarse en la
aplicacion directa de las normas, asunto que escapa al estudio de
constitucionalidad. Tampoco sefiala el actor por qué resultarian aplicables en
este &mbito el principio de progresividad y la prohibicion de retroceso,
basicamente, porque no expone razones destinadas a demostrar la regresion
derivada de la disposicion cuestionada y parece suponer que, con anterioridad
a la expedicion del Cddigo, podia ejercerse la actividad econdmica sin el
cumplimiento de los requisitos exigidos por las normas legales, las derivadas
de la potestad reglamentaria y las establecidas para la proteccién de la sanidad,
la salubridad publica, el ambiente, etc. Estas falencias, en consecuencia impiden
que se configure un cargo de inconstitucionalidad que genere una duda inicial
y que viabilice el juicio a cargo de esta Corporacion.

En relacién con los cargos formulados contra el articulo 183 de la Ley 1801 de
2016, la Sala Plena encuentra también gque la demanda es parcialmente inepta.
El actor censura la citada disposicion en su integridad. No obstante, en el texto
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de la demanda no se observa ningln especifico ataque contra el inciso 1° (o
encabezado del articulo), los numerales 1y 3, el inciso 2°, ni contra el paragrafo.
El impugnante solo controvierte las que considera sanciones adicionales,
derivadas del no pago de una multa, contenidas en los numerales 2, 4 y 5,
relativas al impedimento para acceder o ascender en un cargo publico, contratar
0 renovar contrato con cualquier entidad del Estado y renovar el registro
mercantil en las camaras de comercio, respectivamente.

Pues bien, el demandante da a entender que la imposibilidad de ser nombrado o
ascendido en un cargo publico (Art. 183.2 de la Ley 1801 de 2016) limita y
vulnera el derecho al trabajo. Sin embargo, no proporciona una minima
explicacion acerca por que o en qué sentido se socava ese derecho, bajo el
contexto de la regulacién acusada, y a la luz de los alcances que la
jurisprudencia constitucional ha otorgado a ese principio constitucional®,
Como consecuencia, el cargo no logra poner en entredicho la presuncién de
constitucionalidad que ampara al enunciado normativo objetado. Lo propio, en
cambio, no ocurre con la acusacion contra los numerales 4 y 5 del articulo 183
de la Ley 1801 de 2016.

En efecto, respecto de las prohibiciones relativas a contratar o renovar contrato
con cualquier entidad del Estado y renovar el registro mercantil en las camaras
de comercio, el actor sostiene que se trata de consecuencias juridicas
innecesarias 'y desproporcionadas. Afirma que “en nada garantizan la
convivencia y el orden publico, porque ponen a las personas en una situacion
que perjudica sus derechos, al verse limitados, lo cual es un retroceso en un
estado social de derecho”. De igual forma, cita jurisprudencia de la Corte, sobre
la aplicacion de dicha metodologia, a traves del cual se mostrarian los efectos
en términos de “inequidad social y afectacion a los derechos al minimo vital”,
asi como de restriccion irrazonable a otros derechos, que las medidas
demandadas ocasionarian. Por otro lado, sefiala que tales medidas comportan
nuevas sanciones y, por ende, infraccion al non bis in idem.

En este orden de ideas, a partir de una interpretacion razonable y una
argumentacién basica, clara y especifica, el actor genera dudas elementales
sobre la constitucionalidad de los numerales 4 y 5 del articulo 183 de la Ley
1801 de 20186, por infraccion al principio de proporcionalidad y a la prohibicion
de la doble incriminacion. En consecuencia, la Sala se inhibird de emitir
pronunciamiento de fondo sobre el articulo 183 de la Ley 1801 de 2016, salvo
respecto de sus numerales 4 y 5, en relacién con los cuales la demanda cuenta
con aptitud sustantiva.

Problemas juridicos planteados

58. De acuerdo con los antecedentes expuestos, corresponde a la Sala Plena de
la Corte Constitucional determinar:

13 Cfr., en este sentido, Sentencias T-026-02. M.P. Eduardo Montealegre Lynett; y SU484 de 2008. M.P. Jaime
Araljo Renteria.
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(i) Si los numerales 1, 6, 10 y 16, asi como el paragrafo 2, en sus numerales 1,
6, 10 y 16, del articulo 92 del Cédigo Nacional de Policia y Convivencia violan
el debido proceso constitucional, por afectacion a los principios de legalidad o
tipicidad en la definicion de normas que comportan la imposicion de medidas
correctivas de Policia, establecidas a través de tipos en blanco o remisiones
imprecisas a un amplio conjunto de normas.

(ii) Si el articulo 183 del Codigo Nacional de Policia y Convivencia, en sus
numerales 4y 5, que establecen la imposibilidad de contratar o renovar contrato
con cualquier entidad del Estado y renovar el registro mercantil en las camaras
de comercio, respectivamente, a causa del no pago de multas, desconoce la
prohibicidn de imponer dos sanciones por los mismos hechos (non bis in idem),
asi como los principios de razonabilidad y proporcionalidad, en la medida en
que restringen intensamente diversos derechos constitucionales.

59. Para resolver los problemas mencionados, la Sala reiterara su jurisprudencia
sobre (i) el poder, la funcion y la actividad de policia y el ambito de
configuracion de policia en el primer escenario; (ii) el principio de legalidad en
el ambito de las medidas correctivas de policia; y (iii) las medidas coactivas
para el pago de multas. En ese contexto, analizara los cargos.

Poder, funciény actividad de policia; facultad de configuracion del Congreso
de la Republica

60. Conforme a lo establecido en los articulos 216 y 218 de la Constitucion
Politica, la Policia Nacional forma parte de la Fuerza Publica y tiene por fin
primordial mantener las condiciones necesarias para el ejercicio de los derechos
y libertades, y asegurar la convivencia en paz de los habitantes del pais. En
términos generales, el cumplimiento de su funcion se enmarca en el concepto
de actividad de policia que, junto a los conceptos de poder y funcion de policia,
resulta relevante para el estudio de las disposiciones contenidas en el Codigo
Nacional de Policia y Convivencia, en cuyo articulo 1° se establecio que las
disposiciones alli previstas tenian por objeto asegurar las “condiciones para la
convivencia en el territorio nacional”, y determinar el ejercicio del poder, la
funcion y la actividad de Policia™.

61. El poder de policia es la facultad de dictar normas generales para regular el
ejercicio de las libertades y derechos constitucionales, con el fin de asegurar la
convivencia ciudadana, radica en el Congreso de la Republica y
excepcionalmente en las corporaciones publicas de los &mbitos regional y local
debido a la incidencia que una regulacion de esta naturaleza tiene sobre los
derechos fundamentales. La funcion de policia esta relacionada con la
realizacion de diferentes actuaciones, como de regulacion, en cabeza de
autoridades tales como los alcaldes para la preservacion del orden publico,
dentro del marco constitucional y legal. La actividad de policia es la instancia
de ejecucion de las normas de policia y corresponde a los miembros de la Policia
Nacional, de conformidad con las competencias definidas en el Cddigo
Nacional de Policia y Convivencia Ciudadana.
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“15. La jurisprudencia constitucional, fundada en las categorizaciones
que ofrecen escuelas clasicas del derecho administrativo, distingue entre
el poder de policia, la funcién de policia y la actividad de policia, todas
ellas instancias diferenciadas de la proteccidén del orden publico por
parte de los entes locales.

15.1. El poder de policia tiene naturaleza eminentemente normativa y
refiere a aquellas disposiciones dirigidas a prever limites y condiciones
para el ejercicio de actividades ciudadanas, en aras de la proteccion del
orden publico y la convivencia social. Este poder es privativo del
Congreso de la Republica, en tanto versa sobre la limitacion justificada
de derechos constitucionales.

Frente al poder de policia, la Corte ha sefialado que “[s]e caracteriza
por su naturaleza normativa y por la facultad legitima de regulacién de
la libertad con actos de caracter general e impersonal, con fines de
convivencia social, en ambitos ordinarios y dentro de los terminos de la
salubridad, seguridad y tranquilidad publicas que lo componen. || Esta
facultad que permite limitar en general el ambito de las libertades
publicas en su relacion con estos terminos, generalmente se encuentra
en cabeza del Congreso, quien debe ejercerla obviamente dentro de los
limites de la Constitucion. Excepcionalmente, también en los terminos de
la Carta, ciertas autoridades administrativas pueden ejercer un poder
de policia subsidiario o residual [Corte Constitucional, Sentencia C-024
de 1994], como en el caso de la competencia de las asambleas
departamentales para expedir disposiciones complementarias a las
previstas en la ley. ” [Corte Constitucional, Sentencia C-825/04].

[...]

15.2. La funcion de policia corresponde a la actividad que desarrollan
los alcaldes, en los términos del articulo 313-2 C.P., consistente en
conservar el orden publico en su jurisdiccion, respecto del cual es la
primera autoridad de policia.

La funcidon de policia, como lo explica la jurisprudencia constitucional,
esta restringida por un principio de estricta legalidad, del cual se derivan
dos premisas centrales: (i) las actividades que desarrollan los alcaldes
para la conservacion del orden publico no pueden rebasar el marco
regulatorio fijado por el Congreso, ni mucho menos imponer un estandar
mas estricto de limitaciones a las posiciones juridicas que ostentan los
ciudadanos. Por ende, los alcaldes carecen de todo margen de
discrecionalidad en lo que respecta a la definicién de las exigencias
derivadas de la competencia de conservacion del orden publico; y (ii) la
potestad normativa de los alcaldes esta circunscrita a la fijacion de las
particularidades de las medidas legislativas, para hacerlas compatibles
con las condiciones propias de la entidad territorial correspondiente.
[-..]

15.3. Por ultimo, la actividad de policia es un ambito de ejecucion de las
medidas adoptadas por los alcaldes en ejercicio de la funcién de policia,
cuyo cumplimiento corresponde a la Policia Nacional, en su caracter de
cuerpo armado de naturaleza civil, destinado al mantenimiento de las
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condiciones necesarias para la convivencia social, segun lo prescribe el
articulo 218 C.P"4,

62. En la medida en que el poder de policia radica en cabeza del Congreso de
la Replblica y condiciona el ejercicio de los derechos y libertades de las
personas, existe una reserva de ley en sentido formal para la definicion de las
normas que le corresponden. Ademas, el &mbito de las normas de policia es un
escenario donde la potestad de configuracion legislativa es especialmente
amplio (Articulos 114 y 150 Superiores).

A continuacién, se explicara el alcance del principio de legalidad en el ambito
de las medidas correccionales o sancionatorias administrativas.

El principio de legalidad en el ambito de las normas de policia; utilizacion de
normas en blanco o abiertas en materia de medidas correccionales o
sancionatoria administrativa.

63. El primer inciso del articulo 29 del Texto Constitucional sefiala que “[e]l
debido proceso es aplicable a toda clase de actuaciones judiciales y
administrativas” y el segundo inciso prevé que “nadie podré ser juzgado sino
conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa, ante juez o tribunal
competente y con observancia de la plenitud de las formas propias de cada
juicio”.

64. En consecuencia, el debido procesoes aplicable en actuaciones
administrativas de caracter sancionatorio. El principio de legalidad, que hace
parte del debido proceso, exige, por una parte, que las normas que puedan
acarrear la imposicion de una sancion sean definidas por el Congreso de la
Republica (legalidad en sentido amplio) y, por otra, que estén determinadas de
la forma mas precisa posible (legalidad en sentido estricto o tipicidad). La
primera garantia constituye una manifestacion del principio democrético, en la
medida en que deja en manos del principal foro de representacion del pueblo la
discusion y determinacion acerca de lo sancionable. La segunda es una garantia
de la libertad y de la dignidad humana, pues es necesaria para que las personas
conozcan el contenido de las prohibiciones y adeclen su conducta a las
mismas®.

Ahora bien, aunque estas garantias son predicables tanto en el &mbito del
derecho penal como en el de las normas sancionatorias de caracter
administrativo, la Corporacién ha establecido que estas son, en principio, mas
estrictas en el primer ambito que en el segundo.

14 Sentencia C-889 de 2012. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

15 Al respecto, en la Sentencia C-091 de 2017. M.P. Maria Victoria Calle Correa, se afirmé que: “[e]n segundo
lugar, el principio de estricta legalidad se refiere a una forma de produccion de las normas, consistente en la
definicion precisa, clara e inequivoca de las conductas castigadas. Esta segunda dimension del principio de
legalidad que, se anuncia desde ya, se refiere a la controversia planteada en este tramite, constituye el centro
de un sistema garantista. Es un presupuesto para que los ciudadanos conozcan realmente las conductas
permitidas y prohibidas y no sean entonces sujetos de un poder plenamente discrecional o de una amplitud
incontrolable en manos de los jueces y es, por lo tanto, una garantia epistémica de la libertad y la dignidad
humana, en tanto la capacidad de toda persona para auto determinarse. ” (negrilla fuera de texto).
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65. El Cédigo Nacional de Policia y Convivencia esta inspirado en un enfoque
de prevencion y en la mision de preservar las condiciones para la vida en
comunidad. Por ese motivo, algunas medidas restrictivas de derechos son
denominadas medidas de correccion. La Corte Constitucional ha destacado la
importancia de esta concepcion del poder, la funcién y la actividad de policia,
de naturaleza preventiva. Sin embargo, de esta inspiracion general no se sigue
que en esta normativa estén excluidas las normas sancionatorias, entendidas
como aquellas que imponen consecuencias negativas a raiz de la transgresion
de reglas de comportamiento social. En los siguientes parrafos, la Sala se
referird a la jurisprudencia desarrollada en el control de normas sancionatorias
0 correctivas de caracter policivo.

66. En la Sentencia C-087 del 2000*®, esta Corporacion declaré inexequible el
articulo 205 del Decreto-Ley 1355 de 1970, que facultaba a los comandantes de
estacion de policia y subestacion a impedir el acceso a un sitio publico o abierto
al publico 1) a quien, en mas de dos ocasiones, hubiere dado lugar a graves
perturbaciones del orden puablico en esos sitios; y 2) a quien, por su edad o
estado de salud, fisica 0 mental, segun dictamen médico, le resultara perjudicial
acudir a tales sitios.

En esa ocasion, este Tribunal determind que “al establecer los denominados
antecedentes de hechos perturbadores, de que trata la norma, éstos deben ser
producto, también, del cumplimiento de un proceso previo, por sumario que
éste sea, por las siguientes razones: el articulo 29 de la Carta dice que el debido
proceso se aplicara a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas.
Como consecuencia de ello, esta el principio general de que a quien se le
imponga una medida que limite sus derechos, tenga derecho a conocerla y

b

controvertirla.”.

67. Asimismo, en la Sentencia C-1444 de 2000, la Corte declaré inexequible
el numeral tercero del articulo 206 del Decreto 1355 de 1970, que otorgaba
competencia a los comandantes de estacion y de subestacion para imponer
presentacion periddica a quien: “(...) de ordinario deambule por las calles en
actitud de sospechosa inquisicion de bienes o personas”, debido a Ia
indeterminacion de la conducta que daria lugar a la imposicion de la medida.

La Sala Plena consider6 que tal descripcion era “vaga e imprecisa, y que, Como
consecuencia de ello, deja[ba] un amplio margen de discrecionalidad a la
autoridad policiva, ante la falta de elementos objetivos, para imponer o0 no una
medida correctiva. Ademas, si [...] la conducta objeto de sancion, se origina
[...] en la mera sospecha, es decir, sin que siquiera se exija la produccion de
actos externos que justifiquen la imposicion de la sancién, la disposicién abre
la puerta a la arbitrariedad”. En virtud de esa indeterminacién, ademas del
riesgo de actuaciones arbitrarias, la Corte concluyd que la norma violaba la
presuncion de inocencia.

16 M.P. Alfredo Beltréan Sierra.
17 M.P. Alfredo Beltréan Sierra.
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68. En la Sentencia C-409 de 20028, la Corte declardé exequible la medida
correctiva contenida en el numeral 5° del articulo 202 del Decreto 1355 de 1970
(anterior Cadigo Nacional de Policia)*®, que establecia como contravencién de
policia, susceptible de reprension en audiencia publica, la conducta de los
padres, consistente en permitir “a sus hijos intranquilizar al vecindario con sus
juegos o travesuras”’, bajo el entendido de que previa a la imposicién de la
medida correctiva debia garantizarse el cumplimiento del debido proceso:

“(...) por tratarse de la imposicion de una medida correctiva, debe
cumplirse la garantia del debido proceso, exigida por el articulo 29 de la
Constitucion. En efecto, en dicha audiencia deben cumplirse los
requisitos minimos del debido proceso, como son: citacion a las partes a
la audiencia, con indicacién del dia, hora y lugar; presentacion de los
hechos, y posibilidad de controvertirlos. Sélo, una vez cumplido lo
anterior, el Comandante podra imponer la medida correctiva. A su vez,
ésta deberd enmarcarse en los principios del derecho de policia y ser
racional y proporcionada. Ademas, la autoridad debe explicar a los padres
que esta medida correctiva no significa que, para evitar intranquilizar al
vecindario, los nifios deban permanecer inmdviles o absolutamente
silenciosos, sino que se debe procurar es que en los juegos se respeten los

derechos ajenos”.?

69. En la Sentencia C-211 de 20172 la Corte Constitucional se pronunci6
acerca de la constitucionalidad del articulo de una de las medidas previstas en
el articulo 140 del Codigo Nacional de Policia y Convivencia, que preveia la
sancion de destruccion del bien, como consecuencia de la conducta de
ocupacion del espacio publico.??

18 M.P. Nilson Pinilla Pinilla.

19 Capitulo 11. De las contravenciones que dan lugar a reprension en audiencia publica:

Avrticulo 202.- Compete a los comandantes de estacion y de subestacion [reprender] en audiencia publica: [...]
50) A los padres que permitan a sus hijos intranquilizar al vecindario con sus juegos o travesuras.

20 Continué la Corte: “En cuanto a la prueba de la perturbacion a la tranquilidad de los vecinos, las autoridades
de policia no pueden dejar de lado que los mayores deben soportar lo que podria denominarse “una carga
superior de molestia”, que consiste en que, como consecuencia légica del comportamiento de los nifios, esté el
de producir algun tipo de perturbacion o desorden en sus juegos, que al ser razonablemente entendido y
valorado, descarte la posibilidad de que se esté frente a una actitud de intransigencia por parte de los mayores,
supuestamente perjudicados.

En conclusion: no obstante la prevalencia de los derechos de los nifios, esta prevalencia ni es absoluta ni puede
ir en detrimento directo de los derechos de los demas, ni su ejercicio puede llevar consigo la desaparicién del
derecho del otro. Ademaés, para imponer la medida correctiva, como ocurre con la de cualquier sancidn, debe
garantizarse el cumplimiento del debido proceso, consagrado en el articulo 29 de la Constitucidn.” Sentencia
C-490 de 2002. M.P. Alfredo Beltran Sierra.

2L M.P. Ivéan Escruceria Mayolo.

22 Articulo 140, Cddigo Nacional de Policia y Convivencia Ciudadana: “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: [...] 4. Ocupar el espacio publico en violacion de las normas
vigentes.

... PARAGRAFO 20. Quien incurra en uno o més de los comportamientos antes sefialados sera objeto de la
aplicacion de las siguientes medidas:

COMPORTAMIENTOS MEDIDA CORRECTIVA A APLICAR DE MANERA GENERAL

Numeral 4 Multa General tipo 1.

PARAGRAFO 30. Cuando el comportamiento de ocupacion indebida del espacio publico a que se refiere el
numeral 4 del presente articulo, se realice dos (2) veces 0 mas, se impondra, ademas de la medida correctiva
prevista en el paragrafo anterior, el decomiso o la destruccidn del bien con que se incurra en tal ocupacion”.
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69.1. La Corte se ocupd de establecer si la norma desconocia los derechos
constitucionales y la jurisprudencia constitucional sobre los derechos y la
proteccion de los vendedores informales o ambulantes; y si resultaba
desproporcionada, al no incluir acciones afirmativas para este sector de la
poblacidn, infringiendo los principios del Estado social de derecho, la dignidad
humana, la efectividad de los derechos, la participacion y el orden justo, la
proteccion especial de los sujetos vulnerables, el trabajo, el debido proceso, la
confianza legitima y ubicacion laboral de las personas en edad de trabajar (arts.
19, 2°, 13, 25, 29 y 54 superiores).

69.2. Después de explicar el origen e inspiracion del Cddigo, es decir, de
discurrir acerca de su naturaleza preventiva y de la mision de establecer
herramientas para conservar y favorecer la convivencia, “entendida como la
interaccion pacifica, respetuosa, dinamica y armonica entre las personas y el
ambiente, en el marco del ordenamiento juridico”, aludio al problema
relacionado con la eventual violacion al principio de legalidad.

69.3. La Corte consider6 que la norma fue expedida en uso del poder de policia
y que suponia una limitacion al ejercicio de derechos vy libertades
fundamentales, destinada a asegurar la integridad del espacio publico y su
destinacion al uso comun, en desarrollo del articulo 82 Superior.?® Encontro, sin
embargo, que el demandante basaba la formulacion del problema en la
aplicacion indiscriminada del precepto, y en la afectacion especial que esta
tendria en personas dedicadas al comercio informal, en especial a los
vendedores ambulantes protegidos por el principio de buena fe. Para verificar
la validez de la norma decidio efectuar un test estricto de razonabilidad y
proporcionalidad.

69.4. A partir del examen, consideré que:

(i) La disposicion se ajustaba al articulo 82 de la Carta, es decir, al deber de
proteger la integridad del espacio publico y su destinacion al uso comun, sobre
el interés particular; 24, que establece la libertad de circulacion con las
limitaciones legales; 313 (numeral 7), que confiere a los concejos municipales
la funcion de reglamentar los usos del suelo y vigilar y controlar las actividades
relacionadas con la construcciéon y enajenacién de inmuebles destinados a
vivienda. Obligacion que contribuye ademéas al desarrollo de actividades
ludicas, recreacionales y de transporte.

(ii) Esta obligacion no es incompatible con la proteccion debida por el Estado a
las personas que, amparadas por el principio de buena fe, se dedican a
actividades informales en zonas consideradas como espacio publico, frente a

23 “La consagracion de este deber constitucional es reflejo de la importancia otorgada por el Constituyente a
la preservacion de espacios urbanos abiertos al uso de la colectividad, que satisfagan las diversas necesidades
comunes derivadas de la vida en las ciudades y poblados y contribuyan, igualmente, a mejorar la calidad de
vida de sus habitantes, permitiendo la confluencia de los diversos miembros de la sociedad en un lugar comin
de interaccion. Por su destinacion al uso y disfrute de todos los ciudadanos, los bienes que conforman el
espacio publico son “inalienables, imprescriptibles e inembargables” (art. 63, C.P.); esta es la razon por la
cual, en principio, nadie puede apropiarse del espacio publico para hacer uso de él con exclusion de las demés
personas, y es deber de las autoridades desalojar a quienes asi procedan, para restituir tal espacio al pablico
en general”. Sentencia T-772 de 2003. M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.
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quienes la medida podia resultar irrazonable o desproporcionada. En
consecuencia, la disposicion analizada resultaba constitucional, Unicamente,
bajo el entendido de que las personas que se dedican a las ventas informales, se
encuentran en condiciones de vulnerabilidad, y estan amparadas por el principio
de confianza legitima, “no ser[ia]n afectados con las medidas de multa,
decomiso, destruccion del bien, hasta tanto las autoridades competentes hayan
ofrecido programas de reubicacion o alternativas de trabajo formal .

70. En la Sentencia C-391 de 2017* la Corte analiz6 si la eventual
indeterminacion del plazo previsto en el articulo 150 del Cédigo de Policia y
Convivencia para efectos del cumplimiento de una orden de policia violaba el
articulo 29, sobre el debido proceso constitucional.

70.1 El accionante consideraba que, en virtud de la redaccion utilizada por el
Congreso de la Republica, el plazo citado quedaba al arbitrio de la autoridad de
policia y no de la definicion legal.

70.2 La Corporacion declar6 la exequibilidad de la norma. Considero que esta
se enmarca en un ambito donde la potestad de configuracion del Derecho, que
radica en cabeza del Congreso de la Republica, es particularmente amplia;
recordd la diferencia entre el poder de policia, la funcion de policia y la
actividad de policia, es decir, la ejecucion de las normas de policia por parte de
la Policia Nacional; indicé que la exigencia de definiciones precisas o el
principio de tipicidad en este ambito es de menor intensidad que en el penal; y
considerd que esta norma resultaba aplicable solo a supuestos excepcionales, en
los cuales la orden no podia ser cumplida de manera inmediata, sino que debia
entenderse en armonia con el articulo 4° del mismo Cddigo?, dentro de los
principios de una légica de lo razonable.?®

71. En los anteriores términos, puede concluirse que la Policia Nacional tiene
la facultad de asegurar la convivencia ciudadana y preservar el orden publico?’.
Este concepto involucra, a su vez, la seguridad, tranquilidad y salubridad
publicas. Para alcanzar estos fines, es necesario distinguir entre el poder de
policia, en cabeza del Congreso de la Republica y residualmente de
corporaciones publicas de los 6rdenes territoriales, a través del cual se imponen

24 M.P. Ivan Escruceria Mayolo.

5 Codigo Nacional de Policia y Convivencia. “ARTICULO 40. AUTONOMIA DEL ACTO Y DEL
PROCEDIMIENTO DE POLICIA. Las disposiciones de la Parte Primera del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo no se aplicaran al acto de Policia ni a los procedimientos
de Policia, que por su misma naturaleza preventiva requieren decisiones de aplicacién inmediata, eficaz,
oportuna y diligente, para conservar el fin superior de la convivencia, de conformidad con las normas
vigentes y el articulo 20 de la Ley 1437 de 2011. Por su parte las disposiciones de la parte segunda de la
Ley 1437 de 2011 se aplicaran a la decision final de las autoridades de Policia en el proceso Unico de Policia,
con excepcion de aquellas de que trata el numeral 3 del articulo 105 de la ley en mencién.” (Destaca la Sala).
% 4.4.7. La determinacion del plazo tendra en cuenta la denominada “légica de lo razonable”, es decir, debera
la autoridad atender a las reglas de la experiencia y de lo que normalmente acontece en situaciones como la que
debe resolver. En todo caso, el funcionario serd responsable por conductas que atenten contra derechos
fundamentales o desconozcan los principios de la funcién administrativa previstos en el articulo 209 superior,
complementados por el articulo 8° del Cédigo.

27 Sobre el alance de este concepto, en la Sentencia C-225 de 2017. M.P. Alejandro Linares Cantillo, se afirmé
que: “el orden publico debe definirse como las condiciones de seguridad, tranquilidad y de sanidad
medioambiental, necesarias para la convivencia y la vigencia de los derechos constitucionales, al amparo del
principio de dignidad humana”.
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condiciones al ejercicio de los derechos y libertades; la funcion de policia, en
cabeza, principalmente, de los alcaldes, que desarrolla los mandatos legales
citados, sin exceder su marco y con fines de preservar los elementos ya
mencionados (seguridad, salubridad e integridad publicas); y la actividad de
policia, instancia de ejecucion a cargo de las autoridades de la Policia Nacional.

72. El poder de policia, en tanto facultad que incide en el ejercicio de los
derechos fundamentales no solo esta reservado al Legislador. Ademas, debe
materializarse con respeto por los principios de razonabilidad vy
proporcionalidad y no trasgredir el contenido esencial de los derechos
fundamentales. En lo que hace a las normas que imponen medidas correctivas,
la Corporacién ha considerado que estas son asimilables a las normas
sancionatorias de caracter administrativo. En consecuencia, son aplicables los
principios del debido proceso, aunque no necesariamente con la misma
intensidad que en el escenario del derecho penal. En el mismo sentido, es
aplicable la jurisprudencia constitucional que admite excepcionalmente el uso
de tipos abiertos o en blanco, siempre que (i) sea posible para las personas
conocer con seguridad la conducta prohibida, (ii) las remisiones sean
identificables (sin que deban ser normas de jerarquia legal, necesariamente), y
(iii) no deriven en arbitrariedad en el momento de aplicacion.

A continuacion, tomando en consideracion el cargo propuesto contra el articulo
183, se hara referencia a las decisiones en las que la Corporacién ha analizado
medidas coercitivas, destinadas a obtener el pago de multas.

El uso de medidas coactivas para el pago de multas

73. En la Sentencia C-799 de 200328 la Corporacion resolvié una demanda de
inconstitucionalidad parcial contra el articulo 140 de la Ley 769 de 2002
(Cddigo Nacional de Transito Terrestre), por contrariar los articulos 25, 26 y 53
de la Constitucion Politica, al permitir a las autoridades la inmovilizacion del
vehiculo o la retencién de la licencia de conduccion si, pasados 30 dias de la
imposicién de una multa de transito, no se producia el pago. En criterio de la
accionante, la medida (i) afectaba el derecho al trabajo, la libertad y la dignidad
humana de las personas que derivan su sustento de la utilizacion de vehiculos
automotores como instrumento de trabajo; y (ii) vulneraba el derecho a escoger
libremente profesion u oficio, pues con la retencion de la licencia de conduccion
se obliga a las personas que tienen dicho oficio a cambiar de empleo.

73.1. Respecto a la naturaleza juridica de las medidas por mora en el pago de
las multas contempladas en la norma demandada, la Corte expreso que tanto la
inmovilizacion del vehiculo como la retencion de la licencia de conduccioén, al
ser medidas destinadas al cobro coactivo, no tenian “cardcter sancionatorio
sino que [eran] instrumentos juridicos para lograr la fuerza coactiva del
régimen de transito”; ademas, dijo la Corte, estas medidas representarian el
interés publico, al perseguir la seguridad y comodidad en el transito de las vias
publicas, la preservacion del ambiente sano y el uso adecuado del espacio

28 Marco Gerardo Monroy Cabra.
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publico. Ello no implica que toda medida de este tipo sea acorde con la
Constitucidn, pues para ello, deben ser razonables y proporcionadas, y respetar
el nacleo esencial de los derechos fundamentales implicados.

73.2. En aquella oportunidad, la Corte efectué un examen de proporcionalidad
y estimo que las normas analizadas reflejaban un exceso en las atribuciones de
las autoridades, pues permitian restringir derechos fundamentales hasta su
desconocimiento, con el objetivo de obtener el pago de una sancién pecuniaria.
Estas, conllevaban una restriccion intensa de la libertad de circulacion y la
limitacién del derecho al trabajo, especialmente, por desconocer la “realidad
socioecondémica de un grupo importante de conductores” y el hecho de que no
todos estan en igualdad de condiciones para el cumplimiento de las obligaciones
pecuniarias derivadas de las multas. Afadio que existen otros mecanismos
juridicos para lograr el pago de las multas, menos restrictivos a los derechos a
la libre circulacion y al trabajo, y que no afectarian minimo vital de subsistencia
de las personas que derivan sus ingresos de la conduccion.

74. En la Sentencia C-885 de 2010%°, la Corte Constitucional analizé una
demanda de inconstitucionalidad contra el literal d) del articulo 21 de la Ley
1382 de 2010, parcialmente acusado, por la posible violacion al principio de
igualdad y a los derechos a la libertad de locomocion y al trabajo, al facultar a
las autoridades para inmovilizar los vehiculos a conductores o propietarios que
infringieran las normas de transito establecidas en el aparte acusado y no
cancelaran el valor de la respectiva multa, pues la norma (i) lesionaria los
derechos de quienes derivan su sustento en la utilizacién de estos vehiculos; y
(i) implicaria la imposicién de una nueva sancién por el no pago de la multa, y
no por la comisién de una infraccion. En esos términos, la medida seria
desproporcionada e innecesaria, dada la existencia de otros mecanismos
juridicos para lograr el pago de las multas; (iii) conllevaria una limitacion
intensa a la libertad de circulacion, en especial, para quienes utilizan
motocicletas como instrumentos de trabajo; y (iv) violaria el principio de
igualdad al prever un trato distinto entre los conductores de motocicletas y los
de otros vehiculos automotores.

74.1. La Corte declard la exequibilidad de la disposicion. Consideré que no
imponia restricciones irrazonables, ni un trato discriminatorio para los
conductores de motos. En cuanto a la razonabilidad de la restriccion, indic6 que
la libertad de locomocién puede ser limitada por el Legislador con base en
motivos constitucionales, y afiadio que en sentencias C-018 de 2004 y C-408 de
2005 la Corte considerd que la sancion de inmovilizacion del vehiculo por
infringir normas de transito es razonable.

74.2. En ese contexto, realizd un examen de razonabilidad y proporcionalidad
intermedio, dentro del cual sefiald que la sancion de inmovilizacion de
motocicletas ante la falta de pago de multas graves restringe razonablemente la
libertad de locomocion y el derecho al trabajo, en la medida en que (i) persigue
un fin importante, que es la proteccién de la vida y la integridad personal de

2 M.P. Maria Victoria Calle Correa.
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quien conduce y de quienes estan en otro vehiculo o son peatones; (ii) el medio
elegido por el Legislador no esta prima facie prohibido por la Constitucion; (iii)
es conducente para alcanzar el fin propuesto, pues se impone una restriccion tal
que obliga a la persona a cumplir con la sancion econdmica y disuade a los
conductores de motos para que no cometan las infracciones que las contemplan;
y (iv) no es desproporcionada, porque la libertad de locomocion es restringida
solo en funcion de un vehiculo, de manera que las personas pueden seguir
desplazandose por el territorio nacional.

74.3. En cuanto al derecho al trabajo, estim0 que tampoco se produciria una
restriccion desproporcionada, pues (i) la persona podria continuar laborando en
otra actividad, incluida la conduccion de vehiculos; (ii) la restriccion es
temporal y termina con el pago de la multa; y (iii) se origina en la conducta del
propio conductor que infringio la norma de transito y, posteriormente, no pago
la multa. Finalmente, considero que el hecho de que la sancién se aplicara solo
a los conductores de motocicletas y no a los de otros vehiculos no era un trato
discriminatorio. No se basaba en categorias sospechosas (articulo 13 CP) y
buscaba un fin legitimo, por un medio que la Constitucion no prohibe y
adecuado para alcanzar los fines propuestos: proteger la vida y la integridad de
las personas.

Los numerales 1, 6, 10 y 16 del articulo 92 de la Ley 1801 de 2016 son
compatibles con el principio de tipicidad

75. La Corte encuentra que los numerales 1, 6, 10 y 16 del articulo 92 de la Ley
1801 de 2016 no infringen el principio de tipicidad, pues su relativa
indeterminacion es superable a través de una interpretacion armonica y
sistemética con otros enunciados del Codigo Nacional de Policiay Convivencia,
asi como de las disposiciones legales y reglamentarias que configuran el
ejercicio de la actividad economica.

El articulo 92 del Cédigo Nacional de Policia y Convivencia Ciudadana define
un conjunto de comportamientos que afectan la actividad economica y, por lo
tanto, acarrean diversas medidas correctivas, entre las que se encuentran multas
generales y otras medidas especificas, definidas en el paragrafo 2° de esta
disposicion. A continuacion, se describe la conducta definida como nociva para
la actividad econdémica y la consecuencia prevista en los numerales
demandados.

76. El numeral 1° del articulo 92 se refiere a “vender, procesar o almacenar
productos alimenticios en los sitios no permitidos o contrariando las normas
vigentes” (se destacan los apartes que motivan la censura constitucional); y el
paragrafo 2° del articulo 92 atribuye a la realizacion de esta conducta la
aplicacion de una multa general tipo 2 (ocho salarios minimos diarios legales
vigentes 0 SMDLV??); la destruccion del bien; y, la suspension temporal de la
actividad.

%0 Las multas generales estan reguladas en el articulo 180 del Cddigo Nacional de Policia y Convivencia.
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77. El numeral 6° del articulo 92 alude a la conducta de “permitir el ingreso de
personas o elementos en un numero superior a la capacidad del lugar ”. Esta
conducta, de acuerdo con el paragrafo 2°, ibidem, tiene por consecuencia la
aplicacion de una multa general tipo 4 (treinta y dos SMDLYV) y la suspension
temporal de la actividad.

78. El numeral 10° del articulo 92 habla de “propiciar la ocupacidn indebida
del espacio publico”, y el pardgrafo segundo del mismo le atribuye como
medida correctiva la multa general tipo 2 (ocho SMDLYV) y la suspension
temporal de la actividad.

79. El numeral 16° del articulo 92 habla de “desarrollar la actividad economica
sin cumplir cualquiera de los requisitos establecidos en la normatividad
vigente 'y el paragrafo 2° define como consecuencia la medida de multa general
tipo 4 (treinta y dos SMDLV) y suspension temporal de actividad.

80. Ademas de la literalidad de las disposiciones, para la comprension adecuada
de las normas y el ulterior estudio de constitucionalidad, es importante mantener
presentes las siguientes premisas: (i) el articulo 92 hace parte del titulo V111 del
Caodigo Nacional de Policia y Convivencia, que regula la actividad economica,
y del capitulo 111 del citado titulo, que se refiere a comportamientos que afectan
la actividad econdmica; (ii) para la adecuada comprension de estas normas es
oportuno indicar que el articulo 91 divide en tres categorias los
comportamientos que afectan la actividad econdmica: a) los que tienen que ver
con el cumplimiento de la normatividad, b) los que se relacionan con la
seguridad y la tranquilidad publicas y ¢) aquellos que atafien a la proteccion del
ambiente y la salud publica; (iii) el articulo 92, parcialmente demandado,
desarrolla lo relativo al primer grupo, es decir, al cumplimiento de la
normatividad para el ejercicio de la actividad econdmica; (iv) los requisitos para
cumplir actividades econdémicas estan definidos en el articulo 87 del mismo
Codigo y, de acuerdo con su paragrafo 2°, “ninguna autoridad podra exigir
licencia, permiso o requisito adicional de funcionamiento, para el desarrollo
de actividades economicas salvo lo previsto en la ley”.

81. Una premisa que abarca el analisis del primer cargo, contra cuatro de los
numerales del articulo 92 es la siguiente: toda disposicion normativa tiene un
nivel mas o menos alto de indeterminacion, pues esta es una caracteristica del
lenguaje natural en el que se expresan, asociada (i) al uso de términos generales
para abarcar amplios espacios de la vida social, (ii) a la vaguedad de los
conceptos y (iii) a la ambigiiedad de las palabras (la posibilidad de que tengan
maés de un significado). En consecuencia, la peticion de taxatividad o precision
en las definiciones consiste en una exigencia que recae sobre el Legislador, en
el sentido de definir las conductas sancionables de la manera mas precisa
posible, aunque, inevitablemente, es posible que después de este esfuerzo
permanezca un ambito indeterminado.

82. En esa direccion, la Corporacion considera que la indeterminacion debe ser
superable, bien sea por la existencia de suficientes referentes interpretativos, en
el caso de los tipos abiertos (amplios), bien sea mediante referencia a otras
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normas, tanto de caracter legal como de otra jerarquia, en lo que tiene que ver
con los tipos en blanco. El andlisis que efectda la Corte, finalmente, es menos
estricto en el &mbito de las medidas correctivas del Codigo (que son sanciones
administrativas) que en el de las normas penales.

83. El numeral 1° del articulo 92 se refiere a “Vender, procesar o almacenar
productos alimenticios en los sitios no permitidos o contrariando las normas
vigentes” cOmo una conducta que afecta la actividad econdmica.

84. El cuestionamiento del actor contra esta disposicidn se dirige a dos apartes,
el que habla de “sitios no permitidos” y el que se refiere a “las normas
vigentes”. Asi, indica que su indeterminacion viola el principio de legalidad,
pues en esta no se define que se entiende por “sitios no permitidos” 'y porque
la remision genérica a las “normas vigentes” no permite identificar a qué
normatividad se refiere el Legislador, ni si esta cobija inicamente reglas legales
o también de otro rango.

85. Al contrario de lo expresado por el accionante, la Sala no considera que la
expresion sitios®! sea excesivamente indeterminada. Mas alla de la textura
abierta del lenguaje, ya mencionada, un sitio es un lugar, un terreno, un espacio
que puede ser ocupado de una u otra manera. Asi las cosas, al unir ambas
expresiones, se concluye que la expresion sitios no permitidos no presenta una
indeterminacion de tal naturaleza que haga imposible (o dificil en alto grado) al
ciudadano comprender el alcance de la disposicion.

86. La expresion no permitidos seria, en efecto, excesivamente amplia si
resultara imposible determinar razonablemente dénde se establece cuales son
los sitios en los que estaria prohibida la actividad, qué autoridad los sefialaria y
con base en queé procedimiento.

87. Sin embargo, la premisa (iv) del considerando 80, acerca de los elementos
a tener en cuenta en la interpretacion de los distintos numerales del articulo 92
del Codigo Nacional de Policia y Convivencia soluciona este problema. Si bien
no existe un listado exhaustivo de lugares en los que estd permitida la
producciodn, procesamiento, almacenamiento o venta de alimentos, si existen
normas destinadas a preservar condiciones de salubridad publica en esta
actividad, cuyo interés social es evidente. En ese orden de ideas, el articulo 87
en su numeral 1 sefiala la obligacion de cumplir las normas sobre el uso y
destinacién del suelo como requisito previo al desarrollo de la actividad
econdmica; y el numeral 3 exige el cumplimiento de las condiciones de
seguridad, ambientales y sanitarias determinadas por el régimen de Policia
durante la ejecucion de la actividad economica. Asi las cosas, debe entenderse

31 El RAE presenta las siguientes acepciones de sitio:

“1. m. Espacio que es ocupado o puede serlo por algo.

m. Lugar o terreno determinado que es a propésito para algo.

m. Casa campestre o hacienda de recreo de un personaje.

m. Accién y efecto de sitiar.

m. Inform. sitio web.

m. Cuba. Estancia pequefia dedicada al cultivo y a la cria de animales domésticos.
m. Méx. Parada de taxis autorizada”.

Nogohkrwh
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razonablemente que los sitios no permitidos seran aquellos definidos en las
normas a las que el propio Legislador hizo referencia en el articulo 87 y que
tienen que ver con la facultad de los municipios de definir el uso del suelo.

88. Por ultimo, la remision efectuada al final de la disposicion a las normas
vigentes puede considerarse relativamente amplia. Sin embargo, la Sentencia
C-352 de 2009 es un precedente relevante para afrontar el problema juridico.
En aquella decision la Corporacion considerd que una remision al articulo 9 de
la Ley 93 de 1993 y las demas normas vigentes en la materia no resultaba
excesivamente indeterminada, ni restringia en exceso la libertad econémica,
pues debia entenderse que hacia referencia a las normas vigentes en materia
ambiental, asociadas a la salubridad publica.

89. Si bien el envio normativo previsto en el numeral 1 (bajo analisis) tiene un
nivel de indeterminacién mayor a la que presentaba el articulo 2° de la Ley 232
de 1995 analizado en la Sentencia C-352 de 2009, ello no implica que la
disposicion deba ser declarada inexequible, dado que es posible precisar su
contenido de forma analoga a como lo hizo la Sala Plena en el precedente citado.
Asi, esta norma debe ser leida sistematicamente con el articulo 87 del mismo
Cadigo, ya citado, en lo que tiene que ver con el uso del suelo y el cumplimiento
de las normas se seguridad, ambientales y de policia, determinadas por el
régimen de Policia. Ademas, si bien el Legislador no incorpora la clausula que
remitia a las normas vigentes “en la materia”’, la mencién del articulo 87 como
la disposicidn que redne los requisitos que deben cumplirse para el ejercicio de
la actividad econdmica, y el hecho de que esta disposicion alude a la seguridad
y la salubridad puablicas y la existencia del precedente citado permiten
comprender que se trata de las normas que regulan la produccion,
procesamiento, almacenamiento o venta de alimentos.

90. Como se establecid en la Sentencia C-352 de 2009 esta es una remision que
puede ser precisada desde las normas dictadas por el propio Legislador; pero,
ademas, debe entenderse que no excluye aquellas normas de origen
administrativo definidas en virtud del poder reglamentario del Presidente de la
Republica; ni las que se derivan de las facultades y funciones constitucionales
de los entes territoriales para preservar la seguridad y la salubridad publicas, en
el ejercicio de la funcion de policia.

91. Ahora bien, en la aplicacion de las medidas correctivas, es necesario
considerar lo establecido por este mismo Tribunal en la Sentencia C-271 de
2017 en relacion con los vendedores informales (o ambulantes). La aplicacion
de la medida correctiva no puede dar lugar a la destruccién del bien, mientras
no se hayan desarrollado las medidas necesarias para su reubicacion y para la
generacion de alternativas de trabajo, con las que puedan asegurar su
subsistencia, en caso de afectar a personas que ejerzan la actividad amparadas
por el principio de confianza legitima y que se encuentren en condicion de
vulnerabilidad.

92. Por razones analogas a las expresadas, se declarara la exequibilidad del
numeral 16 del articulo 92 del Codigo Nacional de Policia y Convivencia,
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acusado por la indeterminacion de la expresion “normatividad vigente”,
disposicién que prevé medidas correctivas derivadas del incumplimiento de los
requisitos para el ejercicio de la actividad econdmica. Esta disposicion debera
interpretarse en armonia con el articulo 87, ampliamente mencionado, y sin
exclusion del poder reglamentario y las facultades de los entes territoriales. Asi
mismo, habrd de tenerse en cuenta en su aplicacion lo establecido en la
Sentencia C-271 de 2017, en relacion con los vendedores informales (o
ambulantes), en la forma indicada en el fundamento 91 del presente fallo.

93. En ambos casos, considera la Sala, no existe una posibilidad plausible o
razonable de interpretar estas normas de forma distinta o contraria a la
Constitucidn, razon por la cual la decision sera de exequibilidad simple.

94. El numeral 6° del articulo 92 define como una medida que afecta la
actividad econémica la de “permitir el ingreso de personas o elementos en un
numero superior a la capacidad del lugar™.

95. El demandante sostiene que la indeterminacion de esta disposicion y, por lo
tanto, la violacion del principio de legalidad se produce porque la capacidad del
lugar no se encuentra definida, de modo que la aplicacion de las sanciones
derivadas de esta conducta queda librada al criterio discrecional de las
autoridades de Policia, lo que deriva en arbitrariedad. La capacidad, dice,
deberia definirse, tanto en relacion con los elementos como con las personas.

96. La Corte Constitucional considera que esta norma presenta una
indeterminacion plenamente superable, a partir de una interpretacion
sistematica de esta con otras normas del Codigo Nacional de Policia y
Convivencia. En concreto, la Sala destaca nuevamente que antes de la
regulacion sobre los “comportamientos que afectan la actividad econémica”,
que comprende el articulo 92, se incluyeron varias disposiciones sobre “la
actividad econémica y su reglamentacion”, de los articulos 83 a 88.

Tal marco, dada la relevancia del ejercicio de actividades que trascienden a la
esfera publica, se inscribe en un mandato de intervencion y regulacién por parte
del Estado, a cargo de diferentes autoridades y en atencidn a sus competencias,
con el &nimo de garantizar una adecuada y segura prestacion de los diferentes
servicios. En este sentido, se destacan aspectos tales como la sujecion a “las
condiciones de seguridad, sanitarias y ambientales determinadas en el régimen
de Policia” (articulo 87).

97. Asi, inscrita la disposicion demandada en el marco general del que forma
parte es claro que el quebrantamiento de las reglas de la “capacidad del lugar”
cumple un objetivo fundamental y consiste, precisamente, en garantizar la
seguridad en el mas amplio sentido del término de todos quienes intervienen en
la actividad econdmica. Dicha capacidad no es algo arbitrario que se deje a la
libre apreciacion de quienes ejercen la actividad de Policia sino que parte de la
valoracion de los documentos que acreditan la legalidad de la actividad -como
licencias de funcionamiento- y de aquellas normas, de contenido legal y
reglamentario, destinadas a evitar riesgos de desastre, entre otras.
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98. Indicaron los ministerios de Justicia y de Defensa que para la comprension
del término “capacidad” a que hace referencia el numeral 6° del articulo 92 era
necesario tener en cuenta lo dispuesto en el articulo 47 del mismo Cédigo, que
regula el derecho de reunion y se refiere a la clasificacion de las aglomeraciones
en pablico. Al respecto, debe advertirse que tal disposicion fue declarada
inexequible -con efectos diferidos al 20 de junio de 2019- por la Sentencia C-
223 de 2017%, por desconocimiento de la reserva de ley estatutaria y que,
ademas, el escenario principal de su aplicacion es el derecho de reunion
inescindiblemente ligado a un derecho politico.

A pesar de lo anterior, en el evento en que la actividad econdmica que da lugar
a la infraccion del articulo 92 tenga lugar en un marco como el referido, es claro
que la capacidad del lugar debe estar determinada por las normas legales o
reglamentarias que sean aplicable en este tipo de expresiones.

99. En criterio de la Sala, en consecuencia, es claro que el numeral 6° del
articulo 92 del Codigo solo puede aplicarse en concordancia, en los términos y
en el marco del conjunto de normas que componen la regulacion de la actividad
econdmica, especialmente de las que relacionadas con la seguridad. Como esta
interpretacion surge del mismo Codigo, no se observa la existencia de otra
interpretacion plausible, pero contraria a los mandatos superiores y, en especial,
al principio de legalidad.

En consecuencia, la Sala declarara la exequibilidad simple de esta disposicion,
pues la regulacion establece un conjunto de criterios lo suficientemente
detallado para precisar el alcance de la disposicion acusada; y, debido a que la
sancion solo serd imponible bajo la certeza de criterios objetivos que evidencien
la configuracién de un evento que atente contra la actividad econdémica.

100. ElI numeral 10° establece como contraria a la actividad economica la
conducta de “propiciar la ocupacion indebida del espacio publico”, cuya
indeterminacion estaria dada, segun el accionante, por el uso de la expresion
ocupacion indebida.

101. En relacion con este cargo, la Sala estima que, si bien el actor explica
adecuadamente su cuestionamiento, pues tanto la palabra ocupacién como
indebida son relativamente vagas, lo que explica su preocupacion por asegurar
la certeza juridica y preservar los derechos de los ciudadanos en la aplicacion
de esta norma, lo cierto es que en el marco del sistema juridico colombiano su
indeterminacion no es particularmente intensa o amplia.

102. Asi, desde el articulo 82 de la Carta Politica se establece en cabeza del
Estado la obligacion de velar por la proteccién del espacio publico, asi como la
de preservar su destinacion al uso comun, el cual prevalece sobre el interés
particular; al tiempo que prevé la regulacion sobre la ocupacion del suelo y el
espacio publico. En armonia con esta disposicion, el articulo 313 superior,

32 M.P. Alberto Rojas Rios.
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relativo a las funciones de los concejos municipales, 7. Reglamentar los usos
del suelo y, dentro de los limites que fije la ley, vigilar y controlar las
actividades relacionadas con la construccion y enajenacion de inmuebles
destinados a vivienda.

103. Estas normas habilitan a distintos 6rganos y autoridades publicas para
regular el uso del suelo y preservar el espacio publico como un bien colectivo.
Tal regulacion, a su vez, se efectia mediante normas derivadas del poder de
policia, y mediante aquellas relativas a los planes de ordenamiento territorial, a
cargo de los concejos municipal, y las dictadas en defensa de la seguridad y
salubridad publicas.

Asi las cosas, la indeterminacion de la expresion ocupacion indebida debe
entenderse exclusivamente en el sentido de que se trata de aquella que no esté
prohibida a través de las normas juridicas dictadas por las autoridades
competentes. De esta forma, el adjetivo indebido no remite a lo que el agente o
el operador juridico encargado del momento de aplicacion de la norma
considere que atenta contra lo que concibe como deber desde su pensamiento y
estructura moral particular, sino que remite a lo no prohibido por el
ordenamiento juridico, en su integridad.

104. Tampoco frente a este numeral considera la Sala que sea necesario
condicionar la exequibilidad de la disposicion, pues la interpretacion propuesta
es la que surge de una interpretacion literal, l6gica y sistematica de la
disposicion, amparada también en mandatos constitucionales precisos. En
consecuencia, se declarara su exequibilidad simple.

El numeral 16 ya fue analizado al momento de estudiar el numeral 1, ambos,
del articulo 92 de la Ley 1806 de 2016.

Las medidas coactivas para el pago de las multas, de los numerales 4 y 5
del articulo 183 del Cdédigo Nacional de Policia y Convivencia, son
constitucionales

105. Los numerales 4 y 5 del articulo 183 del Cédigo Nacional de Policia y
Convivencia preven dos consecuencias (medidas correctivas) derivadas del no
pago de las multas impuestas por infracciones de policia: la imposibilidad de
contratar o renovar contrato con cualquier entidad del Estado y de renovar el
registro mercantil en las camaras de comercio, respectivamente. A juicio de la
Sala Plena, estos mecanismos para el pago de multas debidas no desconocen la
prohibicién de imponer dos sanciones por los mismos hechos (non bis in idem).
De acuerdo con la jurisprudencia constitucional, tales medidas constituyen,
antes que sanciones, herramientas coactivas para obtener el pago de las multas
y, por esa via, alcanzar diversos fines constitucionales asociados al
cumplimiento de los deberes sociales.

106. Asi, la Corporacién ha considerado constitucionales medidas como la
inmovilizacion de vehiculos por el no pago de multas, aunque también ha
declarado la inexequibilidad de otras, como la retencion de la licencia, en el
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estudio de normas incorporadas en el Cédigo de Transito y Transporte. En todo
caso, lo relevante es que no se trata de sanciones a los comportamientos
contrarios a la convivencia sino de consecuencias juridicas que sirven como
mecanismos para lograr el cumplimiento de las obligaciones pecuniarias a favor
del Estado. Estos medios, por otro lado, pueden ser empleados por el
Legislador, siempre que respeten el principio de proporcionalidad. En este
orden de ideas, los numerales 4 y 5 del articulo 183 de la Ley 1801 de 2016 no
infringen la prohibicion de la doble incriminacion.

107. Ahora bien, la Sala encuentra también que las medidas en mencién son
compatibles con el principio de proporcionalidad, dado que resultan idoneas
para obtener el pago de las multas, necesarias, ante la ausencia de otras que
evidentemente afecten con menor intensidad otros principios, y proporcionadas
en sentido estricto, puesto que restringen principios prima facie menos
relevantes, como el ejercicio del comercio y la libertad negocial.

Los numerales 4 y 5 del articulo del articulo 183 de la Ley 1801 de 2016 hacen
parte de un @mbito regulativo en el cual el Congreso de la Republica goza de un
amplio poder de configuracion, y no se establecen con base en criterios
sospechosos, como los definidos en el articulo 13 de la Carta Politica y la
jurisprudencia constitucional e internacional (raza, sexo, identidad u orientacion
sexual, filiacidn politica o religiosa, etc.). En realidad, en estas no se establecen
distinciones entre personas 0 grupos, sino consecuencias derivadas del
incumplimiento de una obligacion.

Sin embargo, si es claro que se trata de medidas que restringen o limitan el
ejercicio de los derechos fundamentales, ligados a las libertades econémicas.
En consecuencia, la Sala analizara estas disposiciones a través del principio de
proporcionalidad, que exige verificar la idoneidad, la necesidad y la
proporcionalidad en sentido estricto de cada restriccion, y no desde el juicio
integrado de razonabilidad, especialmente disefiado para verificar la validez de
las distinciones de trato impuestas por el Congreso de la Republica.

108. El numeral 4 del articulo 183 de la Ley 1801 de 2016 establece la
prohibicion de obtener o renovar contrato con cualquier entidad del Estado. Esta
medida resulta, en principio idénea para alcanzar el fin propuesto. La
posibilidad de ofrecer bienes o servicios al Estado es una fuente importante de
ingresos para buena parte de la poblacion colombiana, o puede llegar a serlo.

109. La necesidad de la medida no puede ser descartada de plano. ElI examen
de este subprincipio en un escenario donde se preveé una pluralidad de medidas
para alcanzar el mismo fin se torna relativa, pues en cierta medida la conclusion
puede estar atada a la observacion de otras medidas como las contenidas en los
demas numerales del articulo que se analiza. Sin embargo, prima facie, parece
admisible la valoracion legislativa de que este es un medio menos lesivo que
otros para los derechos posiblemente afectados.

110. En cuanto a la proporcionalidad en sentido estricto, lo primero que debe
indicarse es que el examen recae sobre la libertad econdmica y negocial,
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derecho que, prima facie, no tiene el mismo peso que otros derechos como el
libre desarrollo de la personalidad, el acceso a cargos publicos o la educacion,
a los que remiten implicitamente otros numerales del articulo en cuestion. La
restriccion tampoco es tan intensa, pues, plausiblemente, quienes estan en
disposicién de ofrecer bienes y servicios al Estado tienen no solo el deber, sino
la posibilidad de hecho de pagar multas que ascienden a 32 SMLMV, es decir,
algo méas que 1 SMLMV. Finalmente, la certeza de la afectacion del interés
estatal derivada del no pago de la multa es indiscutible, mientras la certeza de
la afectacion a las libertades citadas es relativa, en la medida en que parece
deberse principalmente a la negligencia del afectado.

111. Asi, el pago de una multa que, en el peor de los casos, excede un salario
minimo no parece desproporcionada para quienes estén interesados en ejercer
la actividad comercial, de quienes, por otra parte, se espera un cumplimiento de
sus obligaciones econémicas.

112. En cuanto a renovar el registro mercantil en las camaras de comercio, la
Corte considera que la conclusion debe ser la misma, mutatis mutandi, que la
expuesta para el numeral anterior.

113. Las personas que van a iniciar su actividad mercantil mediante la creacién
de una sociedad, en principio, ejercen su libertad de actividad econémica y no
hacen parte de la poblacion vulnerable desde ese mismo punto de vista. La
medida es idonea, pues es plausible suponer que toda persona estaria dispuesta
a asumir el pago de esas multas, antes que privarse de la apertura de una
sociedad o un establecimiento de comercio. La Sala no descarta la necesidad de
la medida, con base en los mismos argumentos expuestos para el numeral
anterior. Y la medida respeta el principio de proporcionalidad en sentido
estricto, pues el pago de una multa que, en el peor de los casos excede un salario
minimo, no parece desproporcionada para aquellos que estén interesados en
ejercer la actividad comercial, de quienes, por otra parte, se espera un
cumplimiento de sus obligaciones economicas.

Por lo indicado, la Corte declarara exequibles los numerales 4 y 5 del articulo
183 de la Ley 1801 de 2016.

Sintesis de la decision

114. La Sala Plena de la Corte Constitucional estudié la demanda de
inconstitucionalidad de los articulos 92 (numerales 1, 6, 10, 12 y 16 y paragrafo
2 parcial) y 183 de la Ley 1801 de 2016, “[p]or la cual se expide el Codigo
Nacional de Policia y Convivencia”, presentada con fundamento,
principalmente, en dos cargos: por desconocimiento del principio de legalidad,
en relacion con los enunciados demandados del articulo 92, sobre requisitos
para el ejercicio del comercio; y por desconocimiento del non bis in idem y los
principios de proporcionalidad y razonabilidad, en relacién con el articulo 183,
que preve diversas consecuencias por el no pago de multas de Policia. Ademas,
el actor formuld cargos especificos frente al numeral 12° del articulo 92.
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115.  Los intervinientes dentro del proceso de constitucionalidad se
manifestaron a favor y en contra de las pretensiones de la demanda.
Especificamente, los ministerios de Defensa, y de Justicia y del Derecho, y el
Ministerio Publico solicitaron a la Corte Constitucional declarar que las
disposiciones demandadas se ajustan al ordenamiento Superior. Los restantes
intervinientes apoyaron la solicitud de inconstitucionalidad.

116. La Sala Plena analizd dos aspectos previos antes de proceder al estudio de
fondo:

116.1. La inexistencia de cosa juzgada sobre los numerales 1°y 16° del articulo
92 de la Ley 1801 de 2016, respecto a lo resuelto en la Sentencia C-352 de
2009%, En esta ultima oportunidad, la Corte Constitucional analizd la
inconstitucionalidad del articulo 2.b de la Ley 232 de 1995%* que preveia como
condicion para el funcionamiento de establecimientos de comercio abiertos al
publico cumplir con las “dem&s normas vigentes sobre la materia”. El cargo
sobre el cual se pronuncio la Sala Plena consistio en la presunta lesion del
articulo 333 de la Constitucion Politica (libertad de empresa e iniciativa
privada), lesion que no se considerd configurada en razon a que la remision
ordenada tenia por destino normas que establecen requisitos de contenido
sanitario “ordenados” o “autorizados” por el Legislador.

En las anteriores circunstancias, aunque las remisiones a “rnormas vigentes” del
numeral 1° del articulo 92 de la Ley 1801 de 2016, y a la “normatividad vigente”
del numeral 16 idem son similares a las del articulo 2.b de la Ley 232 de 1995,
(i) no son idénticas, pues en las del articulo 92 no se dice “en la materia”, como
ocurria en el caso anterior; y (ii) se inscriben en un escenario normativo
diferente. En consecuencia, sin perjuicio del valor de la Sentencia C-352 de
2009, como precedente relevante, no se configurd la cosa juzgada —ni formal ni
material-,

116.2. Ineptitud sustantiva de la demanda (parcial) frente al numeral 12 del
articulo 92 y a los numerales 1, 2 y 3, los incisos 1° y 2° y el paragrafo del
articulo 183 de la misma Ley. La Sala Plena considerd que los cargos invocados
no eran especificos, pertinentes, ni suficientes. Adujo que los reparos por la
lesion del derecho al trabajo no surgian de una confrontacién normativa en
abstracto, sino de posibles atropellos en la aplicacion de la disposicion; y que el
actor no dio cuenta de las razones por las cuales se desconocia el mandato de
no regresividad, en relacion con disposiciones previas del ordenamiento que,
segun el demandante, no exigirian la sujecion de la actividad econémica a
disposiciones sobre uso del suelo y concordantes.

Asi mismo, considero que, salvo en relacion con los numerales 4y 5, los cargos
contra el articulo 183 eran ineptos, dado que no existian acusaciones concretas
contra el inciso 1° (o encabezado del articulo), los numerales 1y 3, el inciso 2°,
ni contra el paragrafo. Ademas, sefial6 que el cargo contra el numeral 2, sobre

33 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
34 “Por medio de la cual se dictan normas para el funcionamiento de los establecimientos comerciales.”
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el impedimento para acceder o ascender en un cargo publico, por violacion del
derecho al trabajo no era suficiente, pues no se proporcioné una minima
explicacion acerca de larazon por la cual se socava ese derecho, bajo el contexto
de la regulacién acusada y a la luz de los alcances que la jurisprudencia
constitucional ha otorgado a dicho principio constitucional. En contraste,
observo que la demanda contra los numerales 4 y 5 del articulo 183 de la Ley
1801 de 2016 era apta, pues a partir de su interpretacion razonable y de una
argumentacion basica, clara y especifica, se generaban dudas elementales sobre
su constitucionalidad, por infraccidn al principio de proporcionalidad y a la
prohibicidn de la doble incriminacién.

116.3 Superado lo anterior, la Sala Plena analizé los cargos presentados contra
los numerales 1, 6, 10y 16 y el paragrafo 2°, en sus numerales 1, 6, 10 y 16, del
articulo 92, de la Ley 1801 de 2016, y contra los numerales 4 y 5 del articulo
183 de la misma Ley.

116.4. El primer problema juridico que se analizd consistio en determinar si
algunos numerales del articulo 92 desconocian el derecho al debido proceso,
por afectacion a los principios de legalidad o tipicidad, al incluir términos
excesivamente indeterminados.

La Sala recordo las diferencias entre poder, funcion y actividad de policia, y la
linea de la Corte Constitucional sobre el uso de normas en blanco o abiertas en
escenarios de medidas correctivas, destacando que la indeterminacion
constitucionalmente admisible exige (i) la posibilidad de que las personas
conozcan con seguridad la conducta prohibida; (ii) que las remisiones sean
identificables; y, (iii) que no permitan la arbitrariedad o discrecion al momento
de la aplicacion normativa.

Bajo estos presupuestos, concluyd que los numerales 1°, 6°, 10° y 16° del
articulo 92 son exequibles, pues su relativa indeterminacion es superable a
traves de una interpretacion armonica y sistematica con otros enunciados del
Codigo Nacional de Policia y Convivencia, asi como de las disposiciones
legales y reglamentarias que configuran el ejercicio de la actividad econémica.

116.5. El segundo problema juridico que abordé la Sala consistié en determinar
si el articulo 183 del Cddigo Nacional de Policia y Convivencia, en sus
numerales 4 y 5, que establece la imposibilidad de contratar o renovar contrato
con cualquier entidad del Estado y renovar el registro mercantil en las camaras
de comercio, respectivamente, por el no pago de multas, desconocia la
prohibicidn de imponer dos sanciones por los mismos hechos (non bis in idem),
asi como los principios de razonabilidad y proporcionalidad, en la medida en
que restringian intensamente diversos derechos constitucionales.

La Sala acudio al juicio de proporcionalidad, con miras a verificar la idoneidad,
necesidad y proporcionalidad en sentido estricto de las consecuencias previstas
en los dos numerales acusados. Tras su aplicacion, concluyd que: (i) los
numerales 4 (que impide contratar o renovar contrato con cualquier entidad del
Estado) y 5 (que restringe la obtencidn o renovacion del registro mercantil en
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las caAmaras de comercio) son exequibles, dado que son medidas idoneas para
obtener el pago de las multas, necesarias, ante la ausencia de otras que
evidentemente afecten con menor intensidad otros principios, y proporcionadas
en sentido estricto, puesto que restringen principios prima facie menos
relevantes, como el ejercicio del comercio y la libertad negocial.

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional

RESUELVE

Primero.- Declararse INHIBIDA para pronunciarse de fondo por los cargos
dirigidos contra el numeral 12 y el paragrafo 2°, en su numeral 12, del articulo
92 de la Ley 1801 de 2016, “[p]or la cual se expide el Codigo Nacional de
Policia y Convivencia”.

Segundo.- Declarar EXEQUIBLES los numerales 1, 6, 10 y 16 y el paragrafo
2°, en sus numerales 1, 6, 10 y 16, del articulo 92, de la Ley 1801 de 2016,
“Ip]or la cual se expide el Codigo Nacional de Policia y Convivencia”, en
relacion con los cargos analizados en esta Sentencia.

Tercero.- Declararse INHIBIDA para pronunciarse de fondo por los cargos
dirigidos contra el articulo 183 de la Ley 1801 de 2016, “[p]or la cual se expide
el Cddigo Nacional de Policiay Convivencia”, salvo respecto de los planteados
contra sus numerales 4 y 5, los cuales se declaran EXEQUIBLES, en relacién
con los cargos analizados en esta Sentencia.

Notifiguese, comuniquese, publiquese, cimplase y archivese el expediente
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