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Resumen: El presente articulo de investigacion busca establecer si existe un impacto sobre la eficacia del control
urbanistico en Colombia, en el marco del nuevo Codigo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana, luego de los
pronunciamientos de inconstitucionalidad por parte de la Corte Constitucional en cuanto a las medidas correctivas
aplicables y las potestades de las autoridades de policia en aquellos eventos en que esta actividad estatal, rifie con
derechos fundamentales.
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Abstract: The current article tries to establish whether there is an impact on the efficiency regarding the urbanistic
policing during the validity of the new National Code of Security and Citizen Coexistence; after the unconstitutionality
declaration of certain corrective measures and police authority powers, by the Constitutional Court, when these infringe
fundamental rights.
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1. INTRODUCCION de elementos y la aplicacion de los
principios constitucionales contenidos en
la nueva norma de normas, tanto asi, que
en su articulo primero define un objeto de
naturaleza preventiva, no coercitiva, que
implica un reconocimiento de garantias
constitucionales y su alineacion con los
objetivos del Estado Social de Derecho.
Sin embargo, en desarrollo de decisiones
tomadas por la Corte Constitucional
Colombiana, y en atencion a la estructura
administrativa del estado colombiano, el
nuevo codigo, podria afirmarse, queda
corto en su alcance y tendiente a perder
eficacia, al menos en materia de control
urbanistico, como pretendemos
demostrarlo en el presente escrito.

La aplicacion y control del Derecho
Policivo en Colombia en el régimen
urbanistico, a raiz de la expedicion de la
Ley 1801 de 2016, Codigo Nacional de
Policia y Convivencia Ciudadana, cambi6
sustancialmente frente a regulacion
anterior contenida en el Decreto-Ley
1355 de 1970,mismo que dicho sea de
paso fue revisado en multiples ocasiones
por las altas cortes, en especial a partir de
la expedicion de la Constitucion de 1991,
por cuanto dicha normatividad implicaba
la ausencia de la mayoria de elementos
del Estado Social de Derecho. Esta nueva
normatividad conlleva el reconocimiento
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Sea este el momento para precisar que la
ley sufri6 una modificacién en su nombre
de acuerdo con lo dispuesto por el
articulo 6 de la Ley 2000 de 2019 y se
cambié la expresion “Policia” por
“Seguridad”, siendo el titulo oficial de la
norma “Codigo Nacional de Seguridad y
Convivencia Ciudadana”.

En el nuevo “Coédigo de Policia”, como es
conocido en diferentes escenarios,
incluido el juridico, el legislador
incorpord herramientas para realizar un
eficaz control del orden urbanistico por
parte de las autoridades con funcion de
policia, por ejemplo, la forma como se
endurecieron las medidas correctivas,
tales como las multas especiales
aplicables a infracciones urbanisticas,
contenidas en el articulo 181'; sin
embargo, y solo por mencionar un limite,
teniendo en cuenta el principio
constitucional de la no inviolabilidad del
domicilio, la Corte Constitucional
mediante las sentencias C-223-17 y C-
334-17 declar6 inexequible el articulo
162 del nuevo codigo, que facultaba a los
alcaldes municipales® para expedir una
orden de ingreso a un inmueble, con el
objetivo de controlar, en ciertos eventos,

' Articulo 181. MULTA ESPECIAL. Las multas
especiales se clasifican en tres tipos:(...)

Infraccion urbanistica. A quien incurra en cualquiera de
las infracciones urbanisticas sefialadas en el Libro II del
presente Codigo o en las disposiciones normativas
vigentes, se le impondrda ademds de otras medidas
correctivas que sean aplicables y las sanciones de tipo
penal a que haya lugar, multa por metro cuadrado de
construccion bajo cubierta, de area de suelo afectado o
urbanizado o de intervencion sobre el suelo, segin la
gravedad del comportamiento, de conformidad con el
estrato en que se encuentre ubicado el inmueble, asi:

2 Articulo 162. Ingreso a inmueble con orden escrita.
Los alcaldes podran dictar mandamiento escrito para el
registro de domicilios o de sitios abiertos al publico (...)

algunos hechos, entre los cuales
encontramos la posibilidad de ingresar a
verificar las condiciones en que se ejecuta
una obra. Esta decision, que en ciertos
eventos puede ser adecuada frente a los
principios del libre desarrollo de la
personalidad y la  inviolabilidad del
domicilio representa en si un obstaculo a
la autoridad urbanistica al intentar ejercer
el control policivo en las obras
adelantadas en un inmueble.

Por tal motivo, cabe abordar en el
presente articulo la pregunta de si en la
actualidad, y teniendo en cuenta la nueva
normatividad policiva y las decisiones del
tribunal constitucional, ;Se puede realizar
un control urbanistico eficaz? analizando,
entre otros aspectos, las limitaciones
impuestas por el tribunal constitucional,
la norma wurbana expedida por los
legisladores, 'y los  planes de
ordenamiento de los territorios de las
autoridades locales que finalmente tienen
como objeto restringir o promueven el
desarrollo  constructivo en  ciertos
territorios.

Como se mencion6d anteriormente, la
legislacion derogada al entrar en vigencia
la Ley1801 de 2016, tenia su origen en el
Decreto-Ley1355 de 1970, expedido bajo
la concepcion constitucional de 1886,
encontrandonos  limitaciones a los
derechos individuales mayor a la que
pretendia imponer el constituyente del
afio 91. Por tal motivo, se hace necesario
analizar la jurisprudencia que revisé la
legislacion policiva anterior partiendo del
nuevo escenario constitucional; teniendo
en cuenta que pasaron 24 afios para que la
legislacion “policiva” se adaptara a la
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nueva constitucion; el analisis de algunas
sentencias de los dos codigos de policia
vigentes bajo la constitucion del 91, nos
permitird conocer el alcance de los
principios y garantias constitucionales a
ellos aplicables, conforme a las
decisiones del tribunal constitucional.

Frente al nuevo régimen policivo seran
esenciales, a la hora de resolver el
cuestionamiento planteado, las decisiones
de la Corte Constitucional, algunas ya
mencionadas y las cuales han causado un
dilema en cuanto al uso de mecanismos
para un control eficaz por parte de
quienes ejercen la funcion policiva,
especialmente por los limites impuestos
en la sentencia C-813 de 2014; es
necesario por tal motivo abordar y buscar
mecanismos 1doneos para lograr la
eficacia de la norma que incorpora el
control urbano, para que se asegure que la
planeacion urbana de las ciudades
colombianas se desarrolle conforme a los
valores superiores, y evitar que los
desarrollos inmobiliarios, ilegales e
informarles, no pongan en riesgo la vida
de sus habitantes.

El nuevo Codigo Nacional de Seguridad y
Convivencia Ciudadana, desarrolla los
principios de la carta constitucional del
91, y pudo representar grandes avances en
términos de la eficacia del control
policivo de los comportamientos
contrarios a la integridad urbanistica,
desarrollados en el articulo 135. Se
observa, que existe una mayor capacidad
coercitiva del estado por la apariciéon de
nuevas conductas sancionables,
necesarios por demas luego de que se
presentaran los hechos como el ocurrido

en edificio Space en Medellin, o el
edificio Acuarela en Cartagena’, que
pusieron en evidencia la necesidad de
realizar controles mas eficaces sobre el
ejercicio de las actividades constructivas,
con el fin de que sin vulnerar la seguridad
y el libre desarrollo de la personalidad, se
proteja la vida de los futuros habitantes,
la estabilidad de las edificaciones, y el
orden urbanistico de las ciudades.

Teniendo en cuenta los factores
anteriormente mencionados, surge la
pregunta valida, frente a existencia en la
legislacion colombiana de mecanismos
eficientes y eficaces que permitan ¢jercer
un real control urbano, basado en la
capacidad estatal para imponer sanciones
y ejecutar un control, de forma preventiva
y correctiva, sobre los comportamientos
contrarios a la integridad urbanistica alli
contenidos.

A manera de ejemplo, para resolver la
pregunta  anterior: uno de los
mecanismos principales contenidos en la
nueva legislacion es el tramite del
proceso  verbal abreviado que se
desarrolla en el marco de los procesos

3Los casos usados como referencia presentan dos
dimensiones de los resultados que puede acarrear el
rompimiento de los principios basicos del desarrollo
urbano. El caso de Medellin, refiere al colapso de un
proyecto de vivienda, con victimas fatales, producto de
un proceso de disefio y construccion, alejado de las
minimas consideraciones en términos de seguridad
constructiva. El caso de Cartagena, refiere de una
construccion de 32 pisos, también de vivienda, realizada
quebrantando la logica y la norma urbanistica que
impone el area de influencia de la ciudad vieja y, en
especial, el Baluarte de San Felipe; llegando incluso a la
advertencia por parte de la UNESCO de retirar a este
sector de Cartagena de la lista de patrimonio de la
Humanidad.
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policivos que tengan origen por los
comportamientos  contrarios a la
integridad urbanistica; de estos procesos
surge como sancion, la imposicion de
diferentes medidas correctivas a aplicar,
donde se destacan las multas especiales
por infracciones urbanisticas, que tienen
de forma especial, un caracter disuasorio
del comportamiento infractor, debido a la
onerosidad de las mismas; igualmente se
destaca las ordenes de demolicion y
suspension definitiva de las actividades
contrarias a derecho, como elementos
correctivos ante la vulneracion a las
normas urbanisticas. Serd entonces que
los mecanismos, como los anteriormente
planteados, incorporados en la legislacion
policiva, permiten hablar de un control
eficaz a la actividad urbanistica en
Colombia.

Para lograr avanzar con este
cuestionamiento, el articulo lo abordara
de la siguiente manera:

En el primer segmento, un analisis del
control urbanistico en Colombia previo a
la expedicion del Codigo Nacional de
Seguridad y Convivencia Ciudadana,
permitira observar la evolucion en
materia de control urbano, del derecho
urbanistico, y de las infracciones al
mismo.

En el segundo segmento se abordara la
legislacion que introduce el Nuevo
Codigo Nacional de Seguridad vy
Convivencia Ciudadana en material de
control  urbanistico, destacando las
principales modificaciones en relacion
con la legislacion anterior.

La tercera parte correspondera a analizar
los limites impuestos al derecho policivo
en Colombia por el  tribunal
constitucional, y sus efectos en materia de
eficacia de Ila norma de control
urbanistico, finalizando con las
conclusiones de lo que se encontrd en la
investigacion.

2. El control urbanistico en Colombia
previo a la expedicion del Codigo
Nacional de Seguridad y
Convivencia Ciudadana.

El derecho urbanistico es entendido por
Pinilla y Rengifo (2012) como “un
conjunto de normas de planificacion,
gestion y control mediante las cuales se
ordena el territorio de las ciudades con el
proposito  de  generar  seguridad,
salubridad y bienestar a sus habitantes y
promover la realizacion efectiva de sus
derechos en el marco del desarrollo
sostenible y la participacion
democratica”, en atencion a la anterior
conceptualizacion y teniendo en cuenta
los objetivos de este estudio, resulta de
gran importancia analizar de manera
somera el origen del derecho urbanistico
y la planificacion del territorio en
Colombia.

Podriamos afirmar entonces que el
control  urbanistico colombiano se
remonta a los dias de la conquista y la
colonia (Rodriguez, 2013), de alli, aunque
ciudades como Bogota tuvieron procesos
de estructuracion por parte de
renombrados arquitectos en la etapa de
poscolonial, se podria determinar que el
ordenamiento de las ciudades y el derecho
urbanistico en este territorio siempre ha
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estado afectado por el fendmeno de la
informalidad tal como lo manifiesta
Irazabal (2009):

“While conventional planning
largely takes place within the
formal structures of government, a
great deal of city building and
provision of wurban services is
actually undertaken informally in
LAC (...)’[Mientras que Ila
planeacion convencional sucede
en las estructuras formales del
gobierno, en Latinoamérica y el
Caribe, una gran cantidad de la
construccion  urbana y el
desarrollo de servicios es realizada
informalmente (...)].

Teniendo en cuenta entonces los origenes
informales en materia constructiva, desde
los inicios de la Republica, se ha buscado
por el Estado, limitar, controlar vy
planificar el crecimiento de los
asentamientos urbanos. Y de forma
especial, el control se incorpord en varias
de las disposiciones del Codigo Civil
Colombiano (Ley 84, 1873), copia del
Cddigo Civil chileno, creado por Andrés
Bello y que habria de llegar al pais
cuando lo adoptase como propio el
Estado Soberano de Santander en 1857.
La dimension urbanistica del coédigo es
especialmente patente en los articulos 679
a682.*

4Articulo 679. Nadie podra construir, sino por permiso
especial de autoridad competente, obra alguna sobre las
calles, plazas, puentes, playas, terrenos fiscales, y
demas lugares de propiedad de la Union.

Articulo 680. Las columnas, pilastras, gradas, umbrales
y cualesquiera otras construcciones que sirvan para la
comodidad u ornato de los edificios, o hagan parte de
ellos, no podran ocupar ningun espacio, por pequefio

En ellos el Codigo Civil imponia el limite
y el control a los procesos de
construccion  informales que se
presentaban en el territorio, mas aun
cuando se trataba de construcciones en
bienes publicos o de la union.

Posteriormente, en el desarrollo del
proceso urbanistico, se tiene que dentro
de los primeros referentes normativos en
términos de sancion y  control
administrativa, el articulo 23 de la Ley 1?
de 1943 incorporaba la siguiente norma:
“Los Municipios de que trata el articulo
1° [capitales de Departamento o de
poblacion superior a 25.000 habitantes]
podran ordenar la suspension de las obras
o explotaciones que afecten la seguridad
publica o perjudiquen el area urbana”. En
la misma, se establecid la posibilidad de
realizar un control preventivo (la
suspension de la construcciéon) y una
sancion econdémica, a las personas que
gjecutaran intervenciones constructivas
que se pudieran considerar peligrosas y
que no necesariamente  estuvieran
levantadas en suelos del estado.

Cinco afios después, la Ley 115 de 1948
en su articulo primero, entrega la potestad
sancionatoria a los Concejos Municipales,

que sea, de la superficie de las calles, plazas, puentes,
caminos y demas lugares de propiedad de la Union. (...)
Articulo 681.En los edificios que se construyan a los
costados de calles o plazas, no podra haber, hasta la
altura de tres metros, ventanas, balcones, miradores u
otras obras que salgan mas de medio decimetro fuera
del plano vertical del lindero; ni podra haberlos mas
arriba que salgan del dicho plano vertical sino hasta la
distancia horizontal de tres decimetros. (...)

Articulo 682. Sobre las obras que con permiso de la
autoridad competente se construyan en sitios de
propiedad de la Union, no tienen los particulares que
han obtenido este permiso, sino el uso y goce de ellas, y
no la propiedad del suelo. (...)
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al sefalar: “los concejos municipales
podran sancionar las infracciones a los
acuerdos que reglamenten el urbanismo y
planeamiento de las ciudades, con Ia
suspension de las obras™.

En la segunda mitad del Siglo XX,
Colombia aceleré atn mas el proceso de
urbanizacion iniciado en la
industrializacion posterior a la Guerra de
los Mil Dias y asi lo retrata Melo (2020)
“Las ciudades traian nuevos habitos y
reglas de conducta (...) se transformo
poco a poco el espacio publico, con sitios
de encuentro y recreacion (p. 293)”

Para responder a esta nueva realidad se
expidi6 el Decreto-Ley 1355 de 1970, o
el anterior Codigo de Policia, y se
introdujeron de manera precisas ciertas
conductas que desde el punto de vista
urbanistico atentan contra el interés
publico; en desarrollo de este objeto, se
incorpora en el articulo 11, las siguientes
facultades a las autoridades de policia
para “Ordenar el inmediato derribo de
edificios u obras, cuando sea necesario” y
“Ordenar la construccion de obras y la
realizacion de tareas indispensables para
impedir, disminuir o detener los dafios
ocasionados o que puedan ocasionarse.”

Asi mismo, de manera incipiente, en el
cuerpo de dicha normatividad se
empezaron a  establecer  algunos
comportamientos contrarios al orden
urbanistico, calificandolos de como
contravenciones, y que dan lugar a la
suspension, la  demolicion, o la
construccion de una obra, los cuales
buscaban el cumplimiento del orden
urbanistico promovido por las autoridades

urbanisticas, y de forma especial el
desarrollo formal de las ciudades;
conductas que se consignaron en el
capitulo XIII de la legislacion
previamente mencionada.’

Posteriormente, se expide el Decreto
1333 de 1986, o Codigo de Régimen
Municipal, el cual podemos afirmar que
es la primera norma que establece un
segmento especifico al “urbanismo”, de
los articulos 38 a 51. En ellos cabe
resaltar; la reiteracion de la facultad que
tienen las autoridades municipales para
realizar suspensiones de obras que
contempla el articulo 42 'y, el
establecimiento de parametros claros
frente a la responsabilidad de planeacion
del territorio en cabeza de los concejos y
los alcaldes al afirmar el articulo 39 “Los
Municipios estdn en la obligacion de
levantar el plano regulador que indique la

>Capitulo XIII De las contravenciones que dan lugar a
suspension, a demolicion o a construccion de obra

Articulo 215. Los alcaldes o quienes hagan sus veces
impondran suspension de obra:

Al que necesitando de permiso para acometer la
ejecucion de obra, la inicie sin tal permiso o la haya
adelantado con violaciéon o desconocimiento de las
condiciones fijadas en el permiso.

Articulo216. Los alcaldes o quienes hagan sus veces
impondran demolicion de obra:

1. Al duefio de edificacion o construccion que amenace
ruina, siempre que esté de por medio la seguridad y la
tranquilidad publica.

2. Para contener incendio o cualquier calamidad ptblica
o0 para evitar mayores dafios en estos casos.

Articulo 217.- Los alcaldes o quienes hagan sus veces
impondran construccion de obra:

1. Al que mantenga los muros de su antejardin o los
frentes de su casa o edificio en mal estado de
conservacion o de presentacion.

2. A los duefios de inmuebles que no hayan instalado
canales, tubos o cafierias para la conduccion de aguas, o
los tengan en mal estado.
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manera como debe continuarse la
urbanizacion futura de la ciudad”.

Poco después, en el afio 89, se expidio la
Ley 9, por medio de la cual se
incorporaron disposiciones sobre planes
de desarrollo municipal y se introdujeron
figuras que buscaban un control mayor en
términos constructivos como lo es la
regulacion de la “Licencia Urbanistica” y,
ademas, la sujeta al régimen del
procedimiento administrativo del Decreto
01 de 1984. En lo referente al control
urbano, en la norma, se establecieron los
parametros precisos frente a las sanciones
a imponer en caso de incumplir las
obligaciones establecidas al momento de
construir; mas especificamente, en el
articulo 66, se fijan las sanciones (multas,
demoliciones y construcciones nuevas) en
atencion a la gravedad de la conducta
ejecutiva, y que fueron definidas como
“sanciones urbanisticas”.’

S Articulo66. (...)

a) Multas sucesivas que oscilaran entre medio salario
minimo legal mensual y doscientos (200) salarios
minimos legales mensuales cada una, para quienes
parcelen, urbanicen o construyan sin licencia
requiriéndola, o cuando ésta haya caducado, o en
contravencion a lo preceptuado en ella, ademas de la
orden policiva de suspension y sellamiento de la obra
(...

b) Multas sucesivas que oscilaran entre medio salario
minimo legal mensual y doscientos (200) salarios
minimos legales mensuales cada una, para quienes usen
o destinen un inmueble a un fin distinto al previsto en la
respectiva licencia o patente de funcionamiento, o para
quienes usen un inmueble careciendo de ésta, estando
obligados a obtenerla, ademas de la orden policiva de
sellamiento del inmueble (...)

c¢) La demolicion total o parcial del inmueble construido
sin licencia y en contravencion a las normas
urbanisticas, y la demolicion de la parte del inmueble
no autorizada o construida en contravenciéon a lo
previsto en la licencia;

Multas sucesivas que oscilaran entre medio salario
minimo legal mensual y doscientos (200) salarios

Como un elemento de control urbano,
dicha norma regulé de forma especial la
licencia de construccién, cual no es otra
que un acto administrativo, con el cual se
debia contar de forma previa, antes de
comenzar a ejecutar una construccion, la
cual es expedida por los municipios o los
curadores urbanos, en los municipios mas
grandes, y que ha sido objeto de diversas
regulaciones y modificaciones.

Asi mismo, en la Ley 9* de 1989 se
establecid la estructura de lo que se
denominaba “planes de desarrollo” para
los  municipios con  poblaciones
superiores a los 100 mil habitantes, en los
que se observa de manera incipiente un
crecimiento urbano plancado y
organizado, donde se podian establecer
limitaciones al desarrollo de las ciudades
regulando los usos del suelo, calificando
suelos, como la generacion de suelos de
proteccion, y estableciendo obligaciones
de cesiones. Asi, desde la normatividad
urbana, no solo se presenta en una
limitaciéon al desarrollo constructivo
individual, sino que con herramientas de
planificacion, como las de la organizacion
del territorio, se puede entrar a definir,
cuando, como y donde se interviene el
suelo, es decir se ejerce control urbano.

Otro ejemplo de la importancia sobre la
conceptualizacion generada a raiz de la
expedicion de la Ley 9* de 1989 son los
denominados “Planes de renovacion

minimos legales mensuales cada una, para quienes
ocupen en forma permanente los parques publicos,
zonas verdes y bienes de uso publico, o los encierren sin
autorizacion de las autoridades de planeaciéon o las
administrativas en su defecto, ademas de la demolicion
del cerramiento.
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urbana”, que no son otros que esquemas
estructurados con los que se pretende un
redesarrollo controlado del territorio,
generando asi nuevamente las
oportunidades de control “indirecto”
sobre la actividad.

Con la llegada de la Constitucion de 91,
se inicia la expedicion de nuevas normas
referentes a la organizacion del territorio,
entre ellas, destacan la Ley 232 de 1995 y
la Ley 388 de 1997.

Con relacion al contenido de la Ley 232
de 1995 que busca regular el
funcionamiento de los establecimientos
comerciales en Colombia, es decir, de
manera incipiente se empezaron a
imponer limitaciones al uso de suelo y a
considerar como infracciones urbanisticas
aquellos comportamientos desviados de
las conducta reguladas por norma. En ese
sentido, expresaron Henao et al. (2019)

El articulo 2 de la Ley 232 de
1995 establecia una serie de
requerimientos legales para el
ejercicio del comercio. En esta
medida, los establecimientos
abiertos al publico debian cumplir
con las normas relativas al uso del
suelo, intensidad auditiva,
horarios, condiciones sanitarias y
pago de derechos de autor por uso
de obras musicales. En caso de no
cumplir con las anteriores
condiciones, se estaria dentro del
supuesto de una infraccién
urbanistica (p. 263)

De otro lado, en la Ley 388 de 1997, se
reconoce la importancia estructural para

el derecho urbanistico al extender los
comportamientos ~ vigilados por la
autoridad estatal al proceso de la
actividad de planeacioén, motivado por las
nuevas realidades de las ciudades, donde
se imponia una regulacién estructural en
conceptos como el del ordenamiento
territorial planificado, la calificacion del
los usos de suelo, y la reglamentacion en
detalles de licencia de construccion,
adhiriéndola de manera indisoluble a las
disposiciones relativas con el
ordenamiento; dicha extensidon se
configura en el articulo 103 y 104 de la
norma mencionada.

Dentro de las disposiciones normativas
mas significativas en lo tocante al control
urbanistico es central la figura del
ordenamiento territorial, y su
implementacion por medio de planes de
ordenamiento territorial, que de acuerdo
con la definicion de la norma son “el
instrumento basico para desarrollar el
proceso de ordenamiento del territorio
municipal” y en ellos deberan concurrir
“[los] objetivos, directrices, politicas,
estrategias, metas, programas, actuaciones
y normas adoptadas para orientar y
administrar el desarrollo fisico del
territorio y la utilizacién del suelo”.”

El régimen de control urbano establecido
a lo largo de las anteriores normas, fue

7 Los planes de ordenamiento territorial responderan a
diferentes nombre dependiendo del tamano del
municipio en que se adopten:

a) Planes de ordenamiento territorial: (...) poblacion
superior a los 100.000 habitantes; b) Planes basicos de
ordenamiento territorial: (...) 30.000 y 100.000
habitantes; c¢) Esquemas de ordenamiento territorial:
(...) poblacién inferior a los 30.000 habitantes. En esa
medida tendran también diferencias en los elementos
que los componen.
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modificado con la expedicion de la Ley
810 de 2003, en donde se estructura el
proceso sancionatorio originado en la
contravencion de la norma urbanistica;
entre las principales modificaciones se
encuentra la tasacion de las infracciones
urbanisticass, buscando una tasacion mas
equitativa, asi como el establecimiento
del principio de favorabilidad, que en su
articulo 5° establecia la posibilidad de
acogerse al régimen mas conveniente
segun la actividad adelantada.

Ahora bien, las infracciones urbanisticas,
de acuerdo con Lemus y Lemus (2009),
“refieren a la trasgresion de las normas
urbanisticas que regulan el derecho a
edificar dentro del marco de un plan de
ordenamiento territorial liderado por el
Estado pero no afectan el nucleo esencial
del derecho a la propiedad privada” (p.49)
y como todo comportamiento que desvié
o desafie el imperativo normativo, habra
de tener una sancion, que a la luz del
texto  constitucional  debera  estar
plenamente tipificada.

Respecto a los demdas elementos
regulados por la Ley 810 de 2003 y su
importancia en la estructura de la
normatividad urbanistica cabe mencionar
que dicha legislacion reglament6 la figura
del curador urbano y los requisitos que se
necesitaban para acceder a dicho cargo,
dandole mayor legitimidad a su funcion,

® En la Ley 388 se establecian sanciones urbanisticas
entre 100 y 500 salarios minimos legales mensuales
vigentes por realizar intervenciones constructivas sin la
respectiva licencia de construcciéon. En la Ley 810 de
2003 se implement6 el modelo de tasacion de la sancion
por metro cuadrado de suelo intervenido, y se paséd a
tasar en salarios minimos mensuales legales vigentes a
salarios minimos diarios legales vigentes

lo que implicaba mayores requisitos
técnicos a la hora de aplicar para aplicar a
¢ste, buscando mejorar el control
urbanistico previo, por medio de Ia
revision y otorgamiento de las licencias
de construccion.

Finalmente, con la expedicion de la Ley
1796 de 2016, denominada comunmente
como ley de vivienda segura, o ley anti-
Space, se endurecieron los requisitos para
la obtencidén de licencias urbanisticas, se
establecid la obligatoriedad de contar con
un certificado técnico de ocupacion por
parte de los proyectos constructivos de
mas de dos mil metros cuadrados, con lo
cual se buscaba garantizar que previo a la
habitabilidad de las nuevas viviendas se
realice una vigilancia mayor de los
elementos técnicos y estructurales por
parte de la los supervisores técnicos y las
autoridades municipales.

En atencion a que la legislacion
anteriormente mencionada (Ley 810 de
2003, Ley 232 de 1995 y Ley 388 de
1997) era la que contemplaba el régimen
de las infracciones urbanisticas en
Colombia previo a la entrada en vigencia
de la Ley 1801 de 2016, vale la pena
mencionar que a la fecha atn se adelantan
procesos con la legislacion anterior, lo
que implica tener en cuenta ciertos
elementos propios de wuna transicion
normativa, aun cuanto el nuevo Codigo
de seguridad y convivencia ciudadana
establecidé el principio de favorabilidad
urbanistica en su articulo 137, que
implica la coexistencia de ambos
regimenes como lo menciona Henao et al.
(2019)
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En Colombia, el control urbano
presenta dos regimenes temporales
que hasta la fecha coexisten. El
régimen anterior se rige por la
logica 'y procedimientos del
derecho administrativo y cobija
las actuaciones contrarias al
ordenamiento urbanistico
(llamadas infracciones
urbanisticas) ocurridas hasta el 28
de enero de 2017. Por su parte, el
nuevo régimen, definido por el
Codigo Nacional de Policia y
Convivencia, es aplicable a las
conductas ocurridas a partir del 29
de enero de 2017 (denominadas
comportamientos contrarios a la
convivencia) (p. 263)

3. Analisis del control urbanistico
en Colombia a partir de la
entrada en vigencia de la Ley
1801.

Con la expedicion del Nuevo Codigo
Nacional de Seguridad y Convivencia
Ciudadana se realiz6 una disrupcion entre
los sistemas en materia de infracciones
urbanisticas. El solo cambio del lenguaje
hace parte del mismo, al introducirse el
término de “comportamientos que afectan
la integridad urbanistica”, y no hablar de
infracciones urbanisticas. De otro lado se
sefiala cada uno de esos comportamientos
de manera especifica, subdivididos segin
los objetos de control, como lo son las
licencias urbanisticas, el espacio publico,
los usos del suelo y los suelos de especial
proteccion.

De este modo se modifica la estructura de
los elementos de control normativo, que
antes presentaba una dispersion de los
elementos normativos, al facilitar la
tipificacion de la conducta cometida por
el infractor al régimen urbanistico, segin
el objeto de control, situacion contraria a
lo anteriormente existente que implicaba.

“En esta ley se encuentran
clasificados los comportamientos
por tematicas, hay un articulo para
cada uno de estos, lo cual es
novedoso respecto de la norma
anterior, que agrupaba todas las
infracciones urbanisticas sin ningin
tipo de  clasificacion.”(Henao
Gonzalez, Acosta, & Hofman
Quintero, 2019, p.264-265)

En cuanto a los comportamientos
contrarios al régimen urbanistico es
mucho mas taxativa la Ley 1801 de 2016;
sin embargo, en el nuevo codigo, la logica
matriz de infracciones (comportamientos
contrarios) 'y  sanciones (medidas
correctivas) se mantiene, pues se
establecen de manera precisa los eventos
en los cuales se vulnera la norma urbana
y la sancion a aplicar; ahora bien, las
medidas correctivas en el nuevo régimen
resultan mas onerosas que aquellas
sanciones impuestas bajo la égida del
Decreto 1355,aun estando frente a una
infraccion con elementos facticos iguales.
“La naturaleza del Cddigo, aunque dice
corregir, sanciona, y lo hace de una
manera severa” anota Caballero Montejo
(2018).

Al realizar una comparacion entre ambos
regimenes, con comportamientos facticos
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iguales, en este caso construir sin Observamos entonces que ante un mismo
licencia, y generando un 4area no comportamiento a sancionar, que por
legalizable, las sanciones (medidas demas ocurre de manera comun, y sin

correctivas)se evidencian en la Tabla 1:

aplicar los criterios de tasacion de la
sancion, sino simplemente imponiendo la

. Valor multa minima a aplicar, se puede

Sancién . . .

. del claramente diferenciar sus montos, siendo

aplicable . Resultado .

Area no Area salario de la evidente que la Ley 1801 de 2016, con la
legalizable | afectada: mllengl:lm operacién figura de las multas especiales por
construida Hentes aritmética: infracciones urbanisticas aumentd de
S HERnE s 2020 manera significativa los valores de dichas

. sanciones, aplicando wun criterio de

Articulo . ., .

181, Ley disuasion de comportamientos  por

1801 de implicaciones de consecuencias

2016, (5 SMMLYV econdmicas mas gravosas.
numeral 2°:
Comprobada x Valor de 1 ‘ '

CINCO (5) porel SMMLYV x Teniendo claridad entre las
Salarios informe  Mensual: Atrzd ~ diferencias  significativas  en
Minimos técnico:  $877.803 ‘rfectada) = términos de tasacion de las
Legales $43.890.150 sanciones de ambos regimenes, es

Mensuales 10 m2 o : 1 de 1
, millones de importante aclarar que una de las

Vigentes por . .

metro pesos grandes modificaciones del nuevo
cuadrado de “Codigo de Policia y Convivencia
area de suelo Ciudadana”, que implica una
afectado revision mas profunda sobre los

Articulo 2, principios del codigo, “Cuyas

Ley 810 de disposiciones son de caracter

2003 (10 preventivo y buscan establecer las
numeral 3°: SMDLV x condiciones para la convivencia

DIEZ (10)  Comprobada I(Iiletéo . en el t@rrltorlo pacpgal, asi como
Salarios por el Diari cua Arf 0 de determinar el ejercicio del poder,
Minimos informe \ano: ca _ la funcion y la actividad de

. . $29.206  Afectada) = ., .

Legales tecnico: policia, de conformidad con la
Vi d'ailos 10/ m2 $2.926.010 Constitucion Politica”(Henao,

1gen T .
g;e;ipo millones de Acosta, & Hofman, 2019 p.269-
cuadrado Pesos 270)

intervenido

sin licencia Implicara entonces una revision sobre si a

causa de este cambio de vision se pudo
Tabla 1. haber afectado la eficacia de la nueva

Diferencia sancionatoria entre regimenes normatividad, modulada en diversas

normativos ocasiones por la Corte Constitucional




UNIVERSIDAD

EAFIT

EL CONTROL URBANO A RAIZ DE
LA EXPEDICION DEL CODIGO
NACIONAL DE SEGURIDAD Y

CONVIVENCIA CIUDADANA

Version: 01

Pagina 12 de 27

atendiendo al espiritu de la norma
policiva, conforme lo veremos mas
adelante. Caballero Montejo (2018)
expresa que si bien este nuevo Codigo
busca paliar los defectos de la legislacion
anterior podia seguir el mismo camino
que intenta evitar, como finalmente esta
sucediendo.

A pesar de decirse preventiva, la nueva
codificacion, al menos en el espectro de
este  trabajo, sigue una linea
eminentemente sancionatoria, lo cual, en
el sentir de Pineda Castro (2009), no es
contradictorio con el genuino deseo de
que el derecho vulnerado revierta al
estado original, para la sociedad en
general.

Sin dejar esto de lado, el derecho
urbanistico en materia de control, y por
consiguiente su caracter sancionatorio,
tienen una funcién propia, la cual estd
ligada intimamente a los fundamentos

axiologicos de la actuacion
administrativa, en ese sentido se expresa
Arbouin Gomez (2019)

(...) Los principios

especiales del derecho urbanistico
son los de la funcién social y la
funcion ecoldgica de la propiedad,
de los cuales se derivan el respeto
al derecho de propiedad y la
preservacion del medio ambiente.
[Sumados a estos] los
principios particulares que deben
guiar la actuacion de la
administracion y los particulares
en materia de derecho urbanistico
(...), es decir, los principios de
legalidad, separacion en el

ejercicio de los poderes, control de
la actividad estatal,
responsabilidad, juez natural,
prerrogativas publicas y
coordinacion. (p. 9)

En materia procedimental, en lo referido a
las conductas contrarias a la integridad
urbanistica, el Codigo establece que la
autoridad deberd seguir una de dos
modalidades dependiendo del tipo; asi, la
accion administrativa de policia se
tramitara por medio de un proceso verbal
inmediato regulado por el articulo 222, o
un proceso verbal abreviado, previsto en
el articulos 223 de la norma.

Las autoridades de policia’, conoceran en
primera instancia y llevardn procesos
verbales inmediatos los comportamientos
referentes al desarrollo de actividades
econdmicas en atencion al uso de suelo
(art 92, Ley 1801, 2016).

El proceso policivo por infraccion
urbanistica se subdivide entonces en dos
modalidades, cada uno con su
normatividad procesal especifica y su
competencia definida.

®Articulo 198. (...) Son autoridades de Policia:

1. El Presidente de la Republica.

2. Los gobernadores.

3. Los Alcaldes Distritales o Municipales.

4. Los inspectores de Policia y los corregidores.

5. Las autoridades especiales de Policia en salud,
seguridad, ambiente, mineria, ordenamiento territorial,
proteccion al patrimonio cultural, planeacion, vivienda
y espacio publico (...)

6. Los comandantes de estacion, subestacion y de centro
de atencion inmediata de Policia y demas personal
uniformado de la Policia Nacional.
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Uno es el proceso verbal inmediato que
discurre segun lo expuesto en la figura 1.

Figura 1.
Proceso verbal inmediato.

-
Inicio oficioso
0 a peticion de
parte

Descargos y
solicitud de
pruebas

Identificacion
e informacion

al infractor

-

~
Decision en
segunda
instancia

Apelacion ante
inspector de

Imposicion o
. no de medida

policia correctiva

En cuanto a la distribucion y forma de
llevar los procesos verbales abreviados
por parte de las autoridades de policia se

tiene que sigue el flujograma de la Figura
2.

Figura 2.
Proceso verbal abreviado

-

~
Diligencia o
audiencia para
descargos

Inicio oficioso
0 a peticion de
parte

Identificacion
del infractor

- ~ ~
Recurso de Decision de .
P . Practica de
reposicion y/o primera
-y : : pruebas
apelacion instancia

Sustentacion
apelacion

-

Decision en

. segunda

instancia

En atencion a la distribucion de
competencias entre autoridades, es
importante  mencionar que algunos
municipios de categorias especial y

primera'®, han creado inspecciones de
policia especificas para el control
urbanistico, lo que implica una
especialidad acertada para la toma de
decisiones en cuanto al control
urbanistico, debido a que dada su
especificidad y carga probatoria, dichas
entidades inmersas en el control
urbanistico requieren de profesionales
idoneos no solo en materia de derecho
policivo, sino en patologia de la
construccion, arquitectura, ingenieria
civil, geologia e incluso régimen
societario, para lo que se refiere a los
comportamientos que contravienen el uso
del suelo mediante el ejercicio de
actividades econdmicas.

Sin embargo, es paradojico lo que ocurre
en municipios de baja categoria, con
problemas de presupuesto, de planta de
personal y de falta de conocimientos
técnicos, donde el reto es mayor aun al
contar con una escasa capacitacion en
temas de control urbanistico, lo que
permite una ausencia de cumplimiento de
norma urbana, y la pérdida por ende de la
eficacia de la norma urbana.

Es asi como los inspectores de policia les
corresponde conocer de los
comportamientos  contrarios a la
convivencia en materia de actividad
econOmica, urbanismo, espacio publico,
entre otros, siendo competentes para
aplicar las siguientes medidas correctivas:
1)  Suspensiéon de construcciéon o
demolicion; ii) demolicion de obra; iii)

La ley 136 de 1994 divide los municipios en siete
categorias, especial y de primera a sexta, en atencion a
su poblacion y sus ingresos, con el objetivo de
establecer  responsabilidades atendiendo a  sus
caracteristicas.
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construccidon, cerramiento, reparacion o
mantenimiento  de  inmueble;  iv)
reparacion de dafos materiales por
perturbacion a la posesion y tenencia de
inmuebles; v) restitucion y proteccion de
bienes inmuebles, vi) remocion de bienes
en las infracciones urbanisticas; vii)
multas  especiales por infracciones
urbanisticas y viii) suspension definitiva
de actividad; todas ellas conforme lo
sefialado en el estatuto normativo.

Por ultimo, y una de las modificaciones
mas efectivas con relacion a la
normatividad anterior se refiere al
ejercicio de actividades econdmicas, el
nuevo Codigo contiene una disposicion
que desde nuestro punto de vista
solucion6 uno de los problemas
procedimentales del régimen anterior para
la imposicién y ejecucion de sanciones
derivadas de infracciones urbanisticas, ya
que expresamente sefiala en su Articulo
196:

“Se mantendra la aplicacion de las
medidas correctivas si se continlla
desarrollando en el lugar la misma
actividad econdmica que dio lugar
a su imposicién, aun cuando se
modifique 0 cambie la
nomenclatura, el nombre del
establecimiento, su razon social,
propietario, poseedor o tenedor del
mismo”, con esto se elimind la
posibilidad de evadir las sanciones
a través de mecanismos que
buscaban la  dilacion  del
procedimiento.

En conclusion, las modificaciones
realizadas a los  procesos  por

contravencion al régimen urbanistico no
son solo estructurantes, en el sentido de
compilar todos los comportamientos
contrarios a la integridad urbanistica en
un norma especifica, sino que ademas
implica unos principios distintos, como
por ejemplo en términos procesales,
donde se incursion6 en el sistema oral,
cuyo sentido es la practicidad y la
inmediatez de los procedimientos y de las
sanciones, aun cuando , existen muchas
brechas y grandes retos para la
implementacion del sistema como esta
concebido; sin embargo, se observan
avances respecto a la norma anterior que
busca en principio el ordenamiento
armonico de los territorios, y por ende la
eficacia de la norma.

4. Limites constitucionales al
derecho policivo en Colombia y
su impacto sobre la eficiencia
en el control urbanistico.

En este ultimo segmento se abordaran los
principales limites que ha impuesto la
Corte Constitucional al control
urbanistico luego de la expedicion del
Codigo de Seguridad y Convivencia
Ciudadana, y que podrian implicarla
pérdida de efectividad de la norma
policiva en razon a las decisiones de la
corte, por su disonancia con el texto
constitucional. Frente a esto, y de manera
adicional se expondran las problematicas
que enfrentan los inspectores de policia al
realizar la labor de control urbanistico,
con miras dilucidar una posible pérdida
de la efectividad en el control urbanistico;
con este objetivo es propio citar a Galvis
Gaitan:
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Nos parece que el orden juridico
esta, generalmente, en
consonancia con el orden social y
por lo tanto no estd en crisis. La
crisis estd en lo que podemos
llamar la eficiencia. Esta consiste
en que las norma no se queden
escritas, que sean una realidad
(...) Las normas urbanisticas estan
muy bien concebidas pero no son
eficaces, no se cumplen y se
quedan en letra muerta (...) He ahi
la crisis de nuestro derecho
urbanistico.

Si bien el codigo es relativamente
reciente, existen cuatro dimensiones del
control urbanistico en las cuales el
tribunal constitucional debid intervenir;
dimensiones que seran expuestas de
manera resumida, aclarando que en
principio no se pretende analizar el fondo
de dichas decisiones constitucionales,
sino simplemente sefialarlas.

4.1. Declaracion de inexequibilidad
del Articulo 16211, por medio del
cual se permitia el ingreso a un
inmueble con orden escrita de
autoridad competente.

La constitucionalidad del Decreto 1355
de 1970 se reviso en reiteradas ocasiones,
luego de la expedicion de la constitucion
de 1991, al considerarse que dicho cuerpo
normativo no estaba en consonancia con
los principios de la nueva carta.

""" Articulo 162. Los alcaldes podran dictar

mandamiento escrito para el registro de domicilios o de
sitios abiertos al publico, en los siguientes casos (...)

De acuerdo con la sentencia de la Corte
Constitucional, C-223 de 2017,la revision
constitucional de una norma se puede
realizar, sin importar la existencia de
precedente constitucional, por ejemplo, si
los fundamentos constitucionales en los
que se cred esa norma fueron modificados
.En atencidbn a este criterio, las
disposiciones normativas de los articulos
78 y subsiguientes del Decreto 1355 de
1970 que otorgaban la posibilidad a las
autoridades de policia de realizar registros
o allanamientos al domicilio con orden
escrita de autoridad competente fueron
revisados 'y declarados exequibles
mediante sentencia C-024 del 1994, en la
cual se establece una especie de criterio
de ponderacion de derechos
fundamentales y se modula la
inviolabilidad del domicilio en
situaciones donde  otros  derechos
fundamentales se vean posiblemente
afectados si no se actia de esa manera:

Estas  oOrdenes  escapan  al
mandamiento escrito de autoridad
judicial competente porque en
estricto sentido no tocan con el
principio de libertad sino con otros
valores  consagrados en la
Constitucion. En efecto, como
vimos anteriormente, la proteccion
del domicilio tiene como finalidad
la defensa del espacio en donde la
persona desarrolla de manera més
inmediata su libertad y su
intimidad. Por eso, frente a las
intervenciones  punitivas  del
Estado la Constitucion rodea de
cuidadosas garantias la
inviolabilidad del domicilio. Pero,
como los registros administrativos
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con funciones preventivas no
habilitan para la obtencion de
pruebas en materia punitiva, en
principio no podra el ciudadano
oponer la reserva judicial a los
mismos, siempre y cuando la ley
haya  habilitado a  ciertas
autoridades  administrativas  a
ordenar esos registros y éstos se
efectuen en proteccion de valores
superiores, como la vida o la
dignidad humana, dentro del
marco restringido y cuidadoso que
se le debe dar al allanamiento
como medio de policia. (Corte
Constitucional, Sentencia C-024,
1994)

Teniendo en cuenta dicho precedente
constitucional el legislador al estudiar la
reforma al cédigo, decidié en su mayoria,
transcribir en la nueva normatividad de
policia las disposiciones regulatorias que
permitian el ingreso a un inmueble con
orden de autoridad administrativa
competente, adicionando la posibilidad de
realizar dicha diligencia para determinar
el cumplimiento de las normas en materia
de uso de suelo, obras y urbanismo. Sin
embargo, el medio de policia de ingreso a
inmueble con orden escrita fue declarado
inexequible mediante Sentencia C-223 de
2017 y ratificado por la Sentencia C-334
de ese mismo afo.

En la primera decision, la Corte aseverd
que la sentencia de 1994 antes sefialada,
no constituia cosa juzgada constitucional
en tanto “no se habia referido a la
inviolabilidad del domicilio como
derecho fundamental autonomo, ni a los
contenidos especificos del derecho que

han sido fijados por la jurisprudencia de
la Corte Constitucional”.

Y alli reside la declaratoria de
inconstitucionalidad por cuanto bajo una
nueva ratio decidendi “la garantia de la
reserva judicial dispuesta para la
proteccion del derecho fundamental a la
inviolabilidad del domicilio (...), tiene
igual dimension y valor a la garantia de la
reserva judicial establecida alrededor del
derecho a la libertad personal” y, en
consecuencia, solo bajo circunstancias
excepcionales, extraordinarias, inusuales,
restrictivas, y normativamente precisas y
reservadas se podra tomar como ajustado
a la Constitucion un acto que, prima facie,
atenta contra la inviolabilidad del
domicilio.

Dicha decision implica que los
inspectores de policia con funciones de
control urbanistico no pueden ingresar a
un inmueble a revisar elementos
estructurales, de uso de suelo, o inclusive
arquitectonicos sin que medie
consentimiento del titular del inmueble.

En la realidad, muchas infracciones
urbanisticas se cometen al interior de los
bienes inmuebles y para conocerlas es
necesario revisar las condiciones en las
que se encuentra la obra, sino, se carecera
entonces de los elementos necesarios para
determinar si existen acciones contrarias a
la integridad wurbanistica y como
resolverlas.

4.2, Declaratoria de
inexequibilidad del Articulo 51",

ZArticulo 51. dafio y contaminaciéon visual en el
espacio publico. En caso de dafios al espacio publico
que ocurran con ocasion de actividades de
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por medio del cual se permitia
imponer sanciones a organizadores
de eventos o manifestaciones en
ocasion a los dafios causados al
espacio publico.

El segundo aspecto sometido a control
constitucional, y que permitia una mayor
capacidad al ejercicio del control
urbanistico, era la posibilidad de las
autoridades de policia de imponer
sanciones economicas a los organizadores
de eventos masivos o manifestaciones en
las cuales se ocasionase un dafio o
afectacion al espacio publico, consagrada
en el articulo 51 del cédigo; disposicion
que fue considerada inconstitucional,
mediante la sentencia C- 223-17.

Los argumentos esgrimidos en ese
entonces para tomar la decision pasan por
el hecho de que esta posibilidad resultaba
una afrenta a la proteccion efectiva del
derecho a la reunion, manifestacion y
protesta:

Puede decirse que el ambito
irreductible de proteccion del
derecho a la reunion,
manifestacion y protesta, es la
conglomeracion de  personas,
identificadas con fines comunes,
cuyo fin es manifestarse —libertad
de expresion- frente al
funcionamiento del gobierno -

aglomeraciones de publico complejas y no complejas se
impondra multa especial por contaminacion visual y las
medidas correctivas de destruccion del bien y
reparacion de dafios materiales de muebles e inmuebles
de que trata el presente Codigo, a los empresarios del
espectaculo publico y coordinadores logisticos del
evento.

control politico-, a través de la
presion en la calle y mediante un
actuar pacifico y sin armas. En
otras palabras, el Legislador no
podrd, por via de legislacion
estatutaria, establecer medidas que
cercenen la facultad ciudadana de
gjercer control al poder politico,
de  manifestarse u  opinar
libremente y de intentar establecer
un_didlogo con el Estado sobre
asuntos esenciales.'’(Sentencia C-
223,2017)

Como consecuencia de lo subrayado, no
solo se profirio fallo de inexequibilidad
sobre la posibilidad de imponer Ila
referida sancidon, sino que se declara
inconstitucional la totalidad del capitulo
que regulaba el derecho a reunién en el
Codigo de Seguridad y Convivencia
Ciudadana.

La Corte en atencion a los fundamentos
constitucionales decidio que la
reglamentacion del derecho de reunion
debia tramitarse como ley estatutaria, y
no como ley ordinaria, para lo cual se le
otorgd un plazo al Congreso de la
Republica para que legislara sobre la
materia y que vencié en (JUNIO) 2019,
sin que se expidiera reglamentacion
alguna, dejando invélida la disposicion
normativa, de forma definitiva.

4.3 Declaracion de exequibilidad de
los numerales4 y 6 y el paragrafo 3
del articulo 140" que permitia la

13 Negrillas propias

“Articulo 140: Comportamientos contrarios al cuidado
e integridad del espacio publico. Los siguientes
comportamientos son contrarios al cuidado e integridad
del espacio publico y por lo tanto no deben efectuarse:
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destruccion 'y decomiso de
elementos que se encuentren en
ocupacion indebida del espacio
publico.

Analizando la constitucionalidad de las
sanciones en aquellos casos en los que
haya una afectacion al derecho colectivo
al disfrute al espacio publico y las
sanciones a que haya lugar la Corte
afirm6 en Sentencia C-211 de 2017 que:

[La sancidn] se ajusta al contenido
del articulo 82 de la Constitucion,
que establece como deber del
Estado velar por la proteccion de
la integridad del espacio publico y
por su destinacion al uso comun,
el cual prevalece sobre el interés
particular.

En la sentencia anteriormente
referenciada la Corte tomo la decision de
mantener la constitucionalidad de la
norma demandada, pero modul6 la
decision imponiendo condiciones a las
administraciones que realicen dichos
procedimientos atendiendo la aplicacion
del principio de confianza legitima, el
derecho al trabajo y el minimo vital

La Corte ha explicado que la
obligacion de proteger el espacio
publico no es absoluta cuando

(...) 6: Promover o facilitar el uso u ocupacion del
espacio publico en violacion de las normas vy
jurisprudencia constitucional vigente (...)

Paragrafo 3o. Cuando el comportamiento de ocupacion
indebida del espacio publico a que se refiere el numeral
4 del presente articulo, se realice dos (2) veces o0 mas, se
impondra, ademas de la medida correctiva prevista en el
paragrafo anterior, el decomiso o la destruccion del bien
con que se incurra en tal ocupacion.

entra en confrontacion con el
derecho al trabajo, el minimo vital
y el principio de confianza
legitima, entre otros, que amparan
a los vendedores informales. Los
programas de recuperacion del
espacio publico deben llevarse a
cabo sin afectar de manera
desproporcionada los derechos
mencionados, mas aun cuando se
trata de personas que se dedican a
actividades no formales y que
debido a su precaria situacion
econdmica se encuentran en

circunstancia de debilidad
manifiesta. (Sentencia C-211,
2017)

Empero, en decision posterior, mediante
Sentencia C-489 de 2019, la corte si bien
reafirma que es constitucional Ia
imposicion de sanciones por la indebida
ocupacion, modula su decision al senalar
que la autoridad debe de partir del
siguiente presupuesto:

El Estado tiene el deber de velar por
la integridad del espacio publico,
pero esto encuentra limites en los
derechos fundamentales de las
personas que, amparadas en el
principio de buena fe, se han
dedicado a las  actividades
informales en zonas de espacio
publico, de manera que al
sancionarse a quienes adquieren sus
productos, se afecta y criminaliza el
ejercicio del derecho del trabajo lo
que de contera contraviene la
clausula constitucional del articulo
25 superior.
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En conclusion, aunque el numeral 4° del
articulo 140 de la norma policiva no se
declar6 inexequible, la Corte
Constitucional impuso cargas en materia
de politicas publicas a las autoridades
administrativas locales para poder realizar
procedimientos que ayuden a garantizar el
aprovechamiento de un espacio publico
efectivo; estos limites implican una
imposibilidad préctica para aplicar esta
disposiciébn normativa 'y ejercer un
efectivo control urbanistico.

4.4 Declaratoria de exequibilidad
condicionada del paragrafo 1 del
art 223'° de la Ley 1801 de 2016.

Mediante sentencia C-349 de 2017 la
Corte  Constitucional ~ declar6  la
constitucionalidad  condicionada  del
paragrafo 1 del articulo 223, que permite
a los inspectores de policia tomar por
cierto los hechos que dieron lugar a la
apertura de los procesos verbales
abreviados de policia, si el presunto
infractor no se presentaba a audiencia
publica sin comprobar la ocurrencia de un
caso fortuito o una fuerza mayor:

El pardgrafo 1° del articulo 223
del CNPC dice que, ante la no

Articulo223. Se tramitardn por el proceso verbal
abreviado los comportamientos contrarios a la
convivencia, de competencia de los Inspectores de
Policia, los Alcaldes y las autoridades especiales de
Policia (...)

Paragrafo 1o. Si el presunto infractor no se presenta a
la audiencia sin comprobar la ocurrencia de caso
fortuito o fuerza mayor, la autoridad tendra por ciertos
los hechos que dieron lugar al comportamiento
contrario a la convivencia y entrara a resolver de fondo,
con base en las pruebas allegadas y los informes de las
autoridades, salvo que la autoridad de Policia considere
indispensable decretar la practica de una prueba
adicional.

comparecencia injustificada del
presunto infractor a la audiencia
del proceso verbal abreviado, la
autoridad de policia “fendra por
ciertos los hechos que dieron
lugar al comportamiento
contrario a la convivencia”, y si
no es necesario decretar pruebas,
con fundamento en  esta
presuncion 'y los elementos
probatorios obrantes, en la misma
audiencia puede entrar a decidir de
fondo. La norma consagra
entonces una presuncidén, y como
dicen distintos intervinientes se
trata de una presuncion legal (iuris
tantum), lo cual significa que es
admisible desvirtuarla con base en
otros elementos de prueba.

(...)

Es la audiencia la oportunidad
para aportar pruebas, contradecir
las que se alleguen, invocar
nulidades e interponer recursos
(art  223). Si el supuesto
contraventor de las normas no
asiste a la audiencia, se ve
entonces sujeto total 0
prevalentemente a los efectos de la
presuncion de veracidad, pues no
tendra espacios oportunos de
defensa, y asi aquella habra
dominado la labor probatoria del
procedimiento de policia
correspondiente.

En su fallo, la Corte realizdo un analisis
sobre los derechos a la presuncion de
legalidad, la defensa y la posibilidad de
controvertir las pruebas dentro de
audiencia publica y la posibilidad de
interponer los  recursos de ley;
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prerrogativas que eran vulneradas por la
legislacion sin modular, al dar mayor
relevancia a la celeridad e inmediatez
procesal de los procesos policivos.

El alcance de la modulacién o
condicionamiento, es a raiz de la falta de
claridad sobre la forma en cémo se valora
y se reprograman las audiencias en los
procesos policivos verbales abreviados y
ante ello se debera dar un plazo razonable
de tres dias habiles para que aquellos
ciudadanos que no asistan a la audiencia
puedan presentar prueba de su
justificacion por ocurrencia de caso
fortuito o fuerza mayor y asi proceder a
reprogramarla, lo anterior, en aras de
garantizar el derecho a la defensa.

4.5. Perspectivas de los inspectores
de policia frente las limitaciones en
el control urbanistico

A continuacidn, presentamos unos datos
que se obtuvieron mediante una encuesta
realizada a veintisiete inspectores de
policia de todo el pais, mayoritariamente
de Antioquia. Dicha encuesta tiene como
objetivo determinar el nivel de eficacia
del control urbanistico en diferentes
municipios, para lo cual se les indagod
sobre la cantidad de procesos iniciados,
fallados y las problemadticas que impiden
el control urbanistico, como se observara
en las figuras 3 y 4, y la tabla 2.

FIGURA 3.

Numero de procesos iniciados por
comportamientos  contrarios a la
integridad urbanistica, 2020.

@ ninguno
® 15

5-10
@ mas de 10

ey

29,6%

En esta grafica se puede observar que, si
bien el 48,1 % de los inspectores afirman
haber iniciado mas de 10 procesos por
comportamientos  contrarios a la
integridad urbanistica, es llamativo que
mas de la mitad de los municipios
encuestados hayan iniciado menos de 10
procesos, asi mismo, que cerca del 8 %
no haya iniciado alguno, es decir, el
control urbanistico es casi nulo.

FIGURA 4.

Numero de procesos fallados por
comportamientos  contrarios a la
integridad urbanistica, 2020

@ ninguno
® 15

5-10
® 10omés

En esta grafica se evidencia que en los
municipios encuestados, en el 25,9 % se
presentan 10 o mdas procesos fallados, y
en el 74,1 % de los municipios
encuestados se evidencia un rezago,
donde el 59,3% no pasa de 1 a 5 fallos, e
inclusive ninguno, evidenciando un
precario control urbanistico en estos
territorios.
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En la ultima pregunta se analizo la
percepcion de los funcionarios sobre las
problemdticas que se tienen en sus
territorios para realizar control
urbanistico. Se le dio un alcance a 10
inspectores de diferentes territorios que
recogen algunos elementos que hemos
observado como dificultades en el
proceso del ejercicio del control urbano;
se puede observar que los funcionarios se
quejan de falta de personal capacitado,
una normatividad (EOT o PBOT)
desactualizada, e inclusive se refleja un
desconocimiento de la norma, tal como se
evidencia en la tabla 2.

PROBLEMATICA

MUNICIPIO EVIDENCIADA

funcionarios publicos

La comunidad no solicita

Pasca licencia de construccion ante
(Cundinamarca)  la secretaria de Planeacion
Municipal
San Juan de Urabé No se.cuenta con personal
(Antioquia) capacitado.
EOT sin actualizar, esta
totalmente obsoleto, falta de
personal en Planeacion
Municipal que expiden las
Montebello licencias de construccion bajo
(Antioquia) un marco legal, la oficina de

la Inspeccion de policia solo
cuenta con una funcionaria de
planta

San Vicente Ferrer
Falta de recurso humano.

(Antioquia)
Tamesis Falta de personal técnico
(Antioquia) competente.

Falta de funcionarios en la

Puerto Berrio . )
dependencia para realizar el

Antioqui e

(Antioquia) control al inicio de la obra y
al finalizar.

. Recurso humano institucional

Concordia .

(Antioquia) y compromiso y el deber de
denunciar

Barrancas Falta de PBOT

(La Guajira)

Girardot Falta de personal idoneo

(Cundinamarca)

Abriaqui Desconocimiento de la

(Antioquia) norma por parte de la

poblacion y algunos

Tabla 2.
Principal problemdtica en los territorios
para realizar control urbanistico

Asi las cosas, los retos para aplicar el
control urbanistico en los territorios son
inmensos, y mas aun con la coyuntura
actual de la pandemia del COVID-19, se
puede observar una ineficacia por
inaccién en los territorios, evidenciado en
la encuesta, donde la aplicabilidad de los
procedimientos y de las normas en
materia urbana es efimera y alejada de la
realidad en los municipios colombianos.

Si bien la encuesta fue realizada a
inspectores de pequefios municipios,
podemos sefialar incluso que la
problematica evidenciada de la ineficacia
normativa no es ajeno a las grandes
ciudades colombianas. Adicional a la
encuesta, se entrevistd al Inspector de
Policia de la comuna El Poblado en
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Medellin y a la Inspectora de Control
Urbano de Envigado.

El primero manifestd que algunos
procesos  verbales abreviados  por
comportamientos  contrarios a la
integridad urbanistica no han podido
iniciar por falta de voluntad de los
propietarios del inmueble para dejar
ingresar a los funcionarios técnicos de la
Subsecretaria de Control Urbanistico, lo
que implica, en sus palabras “un
obstaculo significativo para realizar un
control eficaz”; afirm6 también que la
mayoria de los procesos de recuperacion
de espacio publico se ven afectados por
realidades consolidadas en atencion a
algin grado de permisividad del Estado
por muchos afos, como sucede con la
ocupacion de los antejardines del Parque
Lleras. Tales procesos han sido complejos
no solo por el nivel de tolerancia antes
sefialado, sino por la proteccion a la
libertad economica. Se destacd, sin
embargo, que muchos ciudadanos de este
sector de Medellin, al conocer el informe
técnico donde se detallan las infracciones
urbanisticas desplegadas, deciden
restablecer el orden urbanistico de manera
previa, sin siquiera generar Pprocesos
administrativos sancionatorios.

En el caso del Municipio de Envigado, el
cual tiene una poblacion aproximada de
240.000 habitantes y una conurbacion
desarrollada, también existen dificultades,
en atencion a datos suministrados por la
Secretaria de Planeacion municipal.Como
mecanismo de intervencion de control
urbanistico  positivo se tiene una
supervision del tramite en la expedicion
de las Licencias Urbanisticas que implica

una revision de las remitidas por las
curadurias urbanas; en el 2020 se
revisaron un total de quinientas noventa
y tres licencias urbanisticas,
discriminadas asi: Curaduria Urbana
Primera, doscientos ochenta y nueve, y
Curaduria Urbana Segunda, trescientos
cuatro.Asi mismo, fue compartido un
aparte del informe de gestion del primer
semestre del afio 2020 donde como se
observa en la figura 5, que se iniciaron 37
procesos, de los cuales solo 1 termind en
audiencia publica, destacaindose un
retraso evidente en cuanto a las
decisiones tomadas. Sin embargo, como
aspecto positivo de gestion en este
municipio se observaron 96 autos de
archivo, los cuales en su mayoria son
procesos finalizados por el
restablecimiento del orden urbanistico.

FIGURA 5.
Actuaciones adelantadas Inspeccion de
control urbano  Envigado primer

semestre 2020

INSPECCION DE POLICIA DE CONTROL
URBANO

0,26% (1)

[PORCENTAIE] (6) s -
mAudiencias Codigo de Policia

[PORCENTAIF] (3R]
[PO“‘CEN]TNE] [PV SWER)]  wAudiencias de Conciliacion
130) =
_— [PORCENTAIE] (23] Diligencis Inspeccion Ocular

Autosde Tramite (Inicio del proceso)

———— mSuspension de obra
[PORCENTAJE] (51) 'RCENTAJE] (96)
mAutosde Archivo

mConstar @s ejecutorias

mNatificacionesy Comunicaciones

Nota. Adaptado de Informe de Gestion
primer semestre 2020 Inspeccion de
control urbano Envigado, de Maria Isabel
Restrepo Bonnet, 2020.
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Por ultimo se indagd sobre el control
urbano luego de las decisiones de la
Corte. Para el ejercicio del control
urbanistico en Envigado, se sehald que
existen varios procesos que se han
archivado por caducidad, al vencerse los
términos sin poder realizar visitas de
verificacion, concluyendo que no se ha
podido realizar un control urbano eficaz.

5. Conclusiones

La calma que pudo llegar a existir por
parte de las autoridades policivas al
observar que la legislacion otorgaba
herramientas efectivas para un control
urbano idéneo se vio trastocada por las
decisiones de control constitucional que
menguaron la capacidad estatal de
combatir los comportamientos contrarios
al orden urbanistico, tales como: 1) la
posibilidad de aplicar medidas policivas
en atencion a aglomeraciones,
manifestaciones o reuniones complejas
donde se generen dafios en bienes
publicos; i1) se ataron medidas correctivas
en procesos de recuperacion de espacio
publico, a la expedicion de politicas
publicas; 1ii)) se modularon algunas
cuestiones  respecto a  situaciones
procesales que implicaban celeridad en
procesos policivos; iv) y se elimind la
posibilidad de ingresar a inmuebles con
orden  escrita para  verificar el
cumplimiento del orden urbanistico.
Situaciones todas estas que escapan de un
analisis profundo en estas cortas paginas
de este articulo, pero que de forma
enunciativa, son situaciones que evidente
evitan hablar de un control urbano eficaz
en Colombia.

Como elemento positivo el nuevo Codigo
de Seguridad y Convivencia Ciudadana
cre6 figuras normativas basadas en
principios  preventivos, como la
aplicacion de multas especiales que
ayudan a desincentivar la comision de
infracciones urbanisticas. Como se pudo
observar, la diferencia entre la tasacion de
las sanciones del régimen anterior y el
actual, es tan abismal, que la sola
posibilidad de imponer dichas sanciones
ayudan a desincentivar la comision de
infracciones urbanisticas, lo cual se
evidencid en las encuestas y preguntas
realizadas.

Una de las problematicas encontradas a lo
largo del trabajo de investigacion y que
afecta directamente la eficacia del control
urbanistico en nuestro pais es la falta de
capacidad técnica de los inspectores de
policia de los municipios de categoria
diferente a la primera o especial, que
desemboca en la inaplicabilidad del
nuevo régimen en los municipios de
categoria diferente a los de las grandes
ciudades colombianas, y por ende a la
gran mayoria del territorio nacional, mas
no asi a las grandes urbes y su poblacion.

El nuevo Coédigo de Seguridad vy
Convivencia Ciudadana, nacido bajo la
guardia de la Constitucion de 1991, ha
generado retos especificos en materia de
la eficacia de dicho control, no solo en lo
tocante a la aplicabilidad de los
comportamientos  contrarios a la
integridad urbanistica, sino también en
materia de precariedad de los esquemas o
planes de ordenamiento territorial, con los
que cuentan muchos  municipios
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colombianos, siendo estos la gran
mayoria del territorio nacional.

Evidenciamos que la realidad se adelanta
a la norma, por lo cual la clave esta en la
eficacia de la aplicacion de la misma, con
lo cual se lograr cumplir con los objetivos
de la Planeacion Urbana, y del Codigo
Nacional de Seguridad y Convivencia
Ciudadana; mas aun, cuando recordamos
el objeto de dicha norma, sefialado en su
articulo primero, que establece que: “Las

disposiciones previstas en este Codigo
son de cardcter preventivo y buscan
establecer las condiciones para la
convivencia_en el territorio nacional al
propiciar el cumplimiento de los deberes
y obligaciones de las personas naturales
y juridicas, asi como determinar el
ejercicio del poder, la funcion y la
actividad de Policia, de conformidad con
la  Constitucion  Politica y el
ordenamiento juridico vigente”.
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