Sentencia C-281/17

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Competencia de la Corte Constitucional
DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Inhibicién por ausencia de cargos

INHIBICION DE LA CORTE CONSTITUCIONAL POR INEPTITUD SUSTANTIVA DE LA DEMANDA-

Incumplimiento de requisitos de claridad y suficiencia en los cargos
CONVIVENCIA CIUDADANA-Paradigma de la actividad de policia

El nuevo Cddigo de Policia, ademas de ajustar estas normas al marco constitucional, busca
establecer un nuevo paradigma de la actividad de policia, en el cual el concepto de
referencia de esta actividad ya no es el antiguo orden publico sino la convivencia ciudadana.
El giro linglistico indica un giro en la forma de concebir la relacién entre la ciudadania y las
autoridades de policia, donde la imposicion de 6rdenes da lugar a la mediacién, a la
conciliaciéon y a mecanismos dirigidos a mantener y restablecer el tejido social. A este cambio
en la concepcidén de la actividad de policia lo acompafan cambios en el lenguaje legislativo
que se utiliza para regularla. Asi, el Cédigo de Policia ya no habla de contravenciones y
sanciones, sino de comportamientos contrarios a la convivencia y medidas correctivas. Este
lenguaje legislativo enfatiza que las autoridades de policia dirigen su actuacién a restablecer
la convivencia y, ante todo, a prevenir el escalamiento de los conflictos sociales a escenarios

judiciales e incluso a la violencia.
DEBIDO PROCESO EN LOS PROCESOS DE POLICIA-Aplicacion
DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO EN MATERIA POLICIVA-Contenido

La actividad de policia es una actividad administrativa que conlleva la imposicion de cargas a
los ciudadanos. Son cargas que pueden ser legitimas, que pueden tener un caracter

preventivo y que pueden buscar la convivencia, pero en todo caso son cargas impuestas



unilateralmente por el Estado, que pueden entrar en tensidon con ambitos intimos y vitales de
la existencia humana. Por ese motivo, considera la Corte que en todas las actuaciones
previstas por el nuevo Cédigo de Policia deben respetarse las garantias del debido proceso

administrativo.
ACTIVIDAD DE POLICIA-Concepto

La actividad de policia, independientemente de los nombres que se usen para designar sus
distintos componentes—como comportamiento contrario a la convivencia, medida correctiva
o medio de policia—, es una actividad de la autoridad capaz de afectar los derechos
fundamentales de toda persona, y por tanto, esta regida por el derecho y sujeta al debido
proceso. De igual forma, aunque las medidas correctivas son prospectivas y buscan
mantener la convivencia mas que castigar al ciudadano, estas son sanciones en estricto
sentido juridico y constitucional. De esta forma, en su imposicidn se debe respetar el debido
proceso aplicable a todas las demds formas de derecho administrativo sancionador y en la
descripcion de los comportamientos que dan lugar a su imposicién se debe observar el
principio de legalidad, con las particularidades y la flexibilidad propia, también, del derecho

administrativo sancionador
ACTIVIDAD DE POLICIA-Finalidad
OMISION LEGISLATIVA RELATIVA-Jurisprudencia constitucional

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD DE OMISION LEGISLATIVA ABSOLUTA-Incompetencia

de la Corte Constitucional
CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE OMISION LEGISLATIVA-Condiciones para que proceda

PODER DE POLICIA DEL CONGRESO DE LA REPUBLICA-Regulaciones normativas sometidas a

limites
OMISION LEGISLATIVA RELATIVA-No configuracion del cargo

La Corte concluye que el cargo de omision legislativa relativa propuesto por los demandantes
no cumple los elementos (ii), (iv) y (v) del juicio de omisidn legislativa relativa establecido por

la jurisprudencia. No se cumple el elemento (ii), pues la norma demandada no omite un



ingrediente que “de acuerdo con la Constitucidn, resulta esencial para armonizar el texto
legal con los mandatos de la Carta”. No se cumple el elemento (iv), pues la Corte no pudo
constatar una “desigualdad negativa”. Tampoco se cumple el elemento (v) al no demostrarse
el “incumplimiento de un deber especifico impuesto por el constituyente al legislador”. La
Corte declarara exequible el articulo 55, pero exclusivamente frente al cargo de omisién

legislativa relativa por la ausencia de una sancién
DERECHO DE REUNION, MANIFESTACION Y PROTESTA-Condiciones para su limitacién
DERECHO DE REUNION Y MANIFESTACION PUBLICA-Caracter fundamental

DERECHO DE REUNION-Exigencia de aviso previo para la realizaciéon de reuniones y desfiles
publicos/JUICIO DE RAZONABILIDAD-Aplicacién

La Corte considera que el aviso previo, en principio, no es un medio prohibido para limitar el
derecho de reunién y manifestacion, siempre que esté concebido con fines de informacién y
no de autorizacién. En estos casos, para evaluar la constitucionalidad de las distintas
caracteristicas del aviso previo, la Corte debe aplicar un juicio intermedio de razonabilidad,
ya que se trata de una afectacién de un derecho fundamental que “no establece una
clasificacidon sospechosa, no recae en personas o grupos especialmente protegidos por la
Constitucién, no representa prima facie una grave afectacion un derecho constitucional
fundamental ni mucho menos adn crea un privilegio”. En este sentido, los elementos de un
aviso previo, concebido con fines de informacién, deben ser buscar un
fin “constitucionalmente importante” y el medio usado debe ser “efectivamente

conducente” para el fin buscado

DERECHO DE REUNION Y MANIFESTACION PUBLICA Y PACIFICA-Condiciones y limitaciones
PRINCIPIO DE LEGALIDAD EN ACTUACIONES ADMINISTRATIVAS-Exigencias

FUNCION LEGISLATIVA-Relevancia e implicaciones del requisito de precision

DERECHO DE REUNION Y MANIFESTACION PUBLICA Y PACIFICA-Limites que imponen a la

libertad de configuracién legislativa

La Corte considera en esta oportunidad que las limitaciones legislativas al derecho a la



reunion y manifestacion publica y pacifica, asi como las que se establezcan respecto de la
libertad personal (...), deben contar con un alto grado de precisién, equivalente al de las
normas penales. Lo anterior se debe a que la reserva legal en estos casos, la cual se
establece de manera expresa y exclusiva en la Constitucién, excluye por completo el
ejercicio de discrecionalidad por parte de las autoridades administrativas, algo que no ocurre
en otros dmbitos de la regulacién de la convivencia ciudadana, donde podria afirmarse que la
Constitucion permite el ejercicio de un margen de apreciacién razonable por las autoridades
de policia. La importancia de la libertad para un Estado Social de Derecho es fundamental,
tanto en sus posibilidades individuales como en sus dimensiones conjuntas de reunién. La

proteccién del derecho de reunién, como se dijo, es una proteccién de la democracia.
PRINCIPIO DE LEGALIDAD DE LA SANCION-Indeterminacion insuperable en la descripcion

DERECHO DE REUNION Y MANIFESTACION PUBLICA Y PACIFICA-Pilares de la democracia
participativa/DERECHO DE REUNION Y MANIFESTACION EN ESPACIO PUBLICO-Naturaleza del
aviso/DERECHO DE REUNION Y MANIFESTACION PUBLICA Y PACIFICA-Condiciones y
limitaciones

CODIGO NACIONAL DE POLICIA'Y CONVIVENCIA-Facultades estatales para el ejercicio de

atribuciones en materia policiva
INTEGRACION NORMATIVA-Supuestos
INTEGRACION NORMATIVA-Improcedencia para el caso

NORMA DEL CODIGO NACIONAL DE POLICIA QUE FACULTA A LAS AUTORIDADES
COMPETENTES PARA LA DISOLUCION DE MANIFESTACIONES QUE ALTEREN LA CONVIVENCIA-

Exequibilidad condicionada

En aplicacién del principio de conservacién del derecho, se declarara la constitucionalidad
condicionada, estableciendo requisitos precisos para la disolucién de las manifestaciones. En
ese sentido, la norma sera declarada exequible en el entendido de que (i) las alteraciones
deberan ser graves e inminentes y (ii) no exista otro medio menos gravoso para el gjercicio

de los derechos de reunidén y manifestacion publica y pacifica

EXEQUIBILIDAD CONDICIONADA-Justificacion



NORMA ACUSADA-Contenido y alcance

NORMA EN BLANCO-Validez constitucional

AUTORIDAD AMBIENTAL-Competencia

MEDIO AMBIENTE-Proteccion de areas de especial importancia ecoldgica

Aunque la norma no seflala expresamente el criterio para autorizar o desautorizar una
reunion, para la Corte es claro que el criterio debe ser la preservacion del ecosistema de
acuerdo con las normas que rigen el transito y la permanencia de las personas en cada zona
de cada una de estas areas. Los requisitos para cada tipo de zona son distintos, por lo cual es
probable que para ciertas zonas, como la zona primitiva o la zona intangible de los parques
nacionales naturales, no se concedan autorizaciones, mientras que para otras, como la zona
de alta densidad de uso o la de recreacién general exterior, se concedan algunas
autorizaciones. La norma no se pronuncia sobre cada una de estas especificidades, pues en
este tema difiere a la normatividad ambiental. Lo que es claro es que la decisién de autorizar
0 no una reunién no puede ser discrecional, sino que dependerd en cada caso del contenido

de la norma ambiental relevante con el propésito de proteger los ecosistemas
TEST ESTRICTO DE RAZONABILIDAD-Alcance

La norma, por otra parte, supera el juicio estricto de razonabilidad. Por una parte, el fin
perseguido por la norma es constitucionalmente imperioso, pues se dirige a proteger el
medio ambiente frente a la posibilidad de aglomeraciones masivas en ecosistemas que no
estan preparados para soportarlas. Por otra parte, el medio utilizado no se encuentra en si
mismo prohibido. La Corte considera que un condicionamiento sobre el lugar en el que se
puede realizar una reunién o manifestacién no es, por si solo, contrario a la Constitucion
Politica. En relacién con la libertad de expresién, la Corte ha admitido que el Estado imponga
restricciones razonables de tiempo, modo y lugar que no recaigan sobre el contenido mismo
del mensaje. Lo mismo debe decirse del derecho de reunién y manifestacion, el cual puede
limitarse mediante restricciones razonables al lugar, al tiempo o al modo de realizaciodn,
siempre que no se limite el contenido de la manifestaciéon y se cumplan los demas requisitos

del juicio estricto de proporcionalidad



DERECHO INTERNACIONAL HUMANITARIO-Definicion

DERECHO INTERNACIONAL HUMANITARIO-Tratados que reconocen y desarrollan los

mandatos imperativos
PRINCIPIO DE DISTINCION EN DERECHO INTERNACIONAL HUMANITARIO-Alcance

PRINCIPIO DE DISTINCION EN DERECHO HUMANITARIO-No se puede involucrar a la poblacién

civil

DERECHO INTERNACIONAL HUMANITARIO-Aplicacién y objetivo/CONFLICTO ARMADO-

Concepto amplio

DERECHO INTERNACIONAL HUMANITARIO Y DERECHO PENAL INTERNACIONAL-Instrumentos
exigen que conflicto armado reldna determinadas caracteristicas para ser

aplicado/CONFLICTO ARMADO-Aplicacién de limites constitucionales y normas humanitarias
DERECHO INTERNACIONAL HUMANITARIO-Aplicacién del principio de distincién
DERECHO INTERNACIONAL HUMANITARIO-Reglas estan incorporadas al derecho interno

DERECHO INTERNACIONAL HUMANITARIO-Obligatoriedad/DERECHO INTERNACIONAL
HUMANITARIO-Proteccién de la poblacién civil

La Corte afirmd que “en el plano interno, la obligatoriedad de las reglas del derecho
humanitario es permanente y constante, pues estas normas no estan reservadas para
guerras internacionales o guerras civiles declaradas. Los principios humanitarios deben ser
respetadas no sélo durante los estados de excepcidon sino también en todas aquellas
situaciones en las cuales su aplicacién sea necesaria para proteger la dignidad de la persona
humana.”(...) Sin embargo es necesario aclarar que la aplicacion incondicionada del Derecho
Internacional Humanitario aplica exclusivamente frente a los contenidos del mismo que
ofrecen una mayor proteccién a la poblacidn civil. Esa es la racionalidad detras del articulo
214, el cual se dirigi6é a asegurar que ni siquiera en estados de excepcién, donde se ponen en
suspenso algunos aspectos de la institucionalidad cotidiana, se dejara de observar lo que la

Corte denomind el “catalogo ético minimo aplicable a situaciones de conflicto”



PRINCIPIO DE DISTINCION EN DERECHO INTERNACIONAL HUMANITARIO-Faceta prohibitiva y

permisiva

El principio de distincidn tiene una faceta prohibitiva que obliga al Estado a respetar la vida
de las personas civiles que no participan directamente en las hostilidades, y a abstenerse de
involucrar a la poblacion civil en las hostilidades, aun en casos de conflicto armado. Esta
faceta prohibitiva se debe aplicar en todo caso, como lo ordena el articulo 214 de la
Constitucion, pues forma parte del catalogo ético minimo que se aplica tanto en tiempos de
paz como en situaciones de conflicto. Pero este principio también tiene una faceta permisiva,
que permite, solo en situaciones objetivamente relacionadas con el conflicto, atacar a
personas que no son civiles o que aun siendo civiles han perdido la proteccién del Derecho
Internacional Humanitario por participar directamente en las hostilidades. Dicha faceta
permisiva es de aplicacion restrictiva, requiere una verificacion previa de las condiciones de
aplicacion del Derecho Internacional Humanitario, una determinacién a tal efecto por parte
del Presidente de la Republica y una autorizacién por los mas altos estamentos del mando

militar

DERECHO DE REUNION Y MANIFESTACION PUBLICA Y PACIFICA-Absoluta prohibicién del uso
de la fuerza letal

La Corte considera que las reuniones y manifestaciones reguladas por el Cédigo de Policia,
tal como se encuentran definidas y previstas en ese cuerpo normativo, no rednen las
condiciones para la aplicacion del principio de distincidon regulado por el Derecho
Internacional Humanitario. Independientemente de la autoridad que se encargue de realizar
operaciones de control, contencién o garantia de la realizacién de las movilizaciones
terrestres, para dicha autoridad no cabe distinguir entre combatientes y civiles, pues en una
reunién o manifestacion publica y pacifica, todos los participantes son civiles y el uso de la

fuerza letal esta absolutamente prohibido
PRINCIPIO DE SUPREMACIA DEL PODER CIVIL SOBRE EL MILITAR
POLICIA NACIONAL-Naturaleza civil/POLICIA NACIONAL-Funcién preventiva

FUERZAS MILITARES Y POLICIA NACIONAL-Distincién en estructura y organizacion



POLICIA NACIONAL-Subordinacién al Ministerio de Defensa/FUERZAS MILITARES Y POLICIA
NACIONAL-Distinciéon en funciones

La Corte ha reconocido la existencia de “una especie de “zona gris” o “fronteriza” en la cual
se superponen los criterios de seguridad y defensa”, la cual ha permitido
constitucionalmente la asignacién de funciones de defensa a la Policia Nacional y su
subordinacidn al Ministerio de Defensa. Dicha “zona gris”, sin embargo, no ha sido invocada
por la Corte para permitir una superposicion a la inversa, en que las Fuerzas Militares
asumen funciones de policia. Por el contrario, la Corte considera que de acuerdo con el
principio de supremacia del poder civil y segun el reparto de competencias establecido en la
Constitucién, las Fuerzas Militares no tienen la facultad de ejercer funciones de seguridad

ciudadana y el Congreso no tiene la competencia para otorgarles esas funciones.
POLICIA NACIONAL Y FUERZAS MILITARES-Aspectos en que se establece regimenes comunes

REUNIONES, MANIFESTACIONES Y PROTESTAS-Limites relacionados con la intervencion de la
Policia/POLICIA NACIONAL-Funcidn de proteccion del orden publico

DERECHO A LA PROTESTA SOCIAL-Necesidad de reconocer “super protecciéon” constitucional

La Corte resalta que la protesta social por si sola no representa una amenaza contra el orden
constitucional ni contra la soberania nacional. Por el contrario, es un derecho fundamental

qgue debe ser protegido en todo momento por las autoridades

FUERZAS MILITARES-Finalidad/FUERZAS MILITARES-Caracteristicas especiales de las

funciones

La misidn constitucional de las Fuerzas Militares incluye la proteccién de la poblacion civil
contra amenazas y ataques de grupos armados. En ese sentido, las Fuerzas Militares, en
determinadas circunstancias excepcionales, podrian eventualmente participar en operativos
que permitieran realizar las movilizaciones sociales, removiendo los obstaculos externos para

llevarlas a cabo
FUERZAS MILITARES-No intervencién en operativos de control de movilizaciones sociales

La Corte considera entonces que las Fuerzas Militares tienen constitucionalmente prohibido



intervenir en operativos de control y de contencidn, los cuales eventualmente pueden
implicar el uso de la fuerza contra quienes realizan la movilizacién social terrestre. Considera
también que si tienen permitido, sujeto a una autorizacién constitucional o legal adicional,
intervenir en operativos de garantia de realizacién, en cuanto estos implican remover los
obstaculos externos para llevar a cabo una movilizacién social terrestre, siempre que esta

actividad esté relacionada con su mision fundamental de defensa nacional.

LIBERTAD PERSONAL-Consagracién constitucional/PRINCIPIO DE RESERVA JUDICIAL EN
PRIVACION DE LIBERTAD-Alcance

PRIVACION DE LA LIBERTAD-Modalidades/CAPTURA EN FLAGRANCIA-Consagracion
constitucional/CAPTURA EXCEPCIONAL POR LA FISCALIA GENERAL DE LA NACION-Vigencia
precaria/RETENCION TRANSITORIA EN ESTACION DE POLICIA-Idoneidad

RETENCION TRANSITORIA-Jurisprudencia constitucional
DETENCION PREVENTIVA-Condiciones constitucionales
RETENCION ADMINISTRATIVA-Finalidad preventiva
LIBERTAD PERSONAL-Garantias que deben rodearla

TRASLADO POR PROTECCION-Definicion/TRASLADO PARA PROCEDIMIENTO POLICIVO-

Definicion

Se trata de posibilidades excepcionales y transitorias de privacién de la libertad, por parte
del personal uniformado de la Policia Nacional, para prevenir violaciones de los derechos

fundamentales.
MEDIDA CORRECTIVA Y MEDIO DE POLICIA-Diferencias

La privacién de la libertad ya no se prevé como medida correctiva, es decir que no se concibe
como la reaccién de las autoridades de policia a una infraccién de la ley. En el nuevo Cédigo
se trata de un medio de policia, destinado exclusivamente a permitir “el cumplimiento
efectivo de la funcién y actividad de Policia”. Esta diferencia entre medida correctiva y medio

de policia no es un simple giro semantico. Se trata de una nueva conceptualizacion de la



figura que ya no se establece como reaccién automdtica a ciertos comportamientos, sino

como un instrumento excepcional al alcance de las autoridades de policia
PRINCIPIO DE LEGALIDAD EN PRIVACION DE LA LIBERTAD-Alcance
TRASLADO POR PROTECCION-Causales de procedencia

TRASLADO POR PROTECCION-Facultad de privar a las personas de su libertad

La Corte entonces declarara inexequible el paragrafo 12 por violaciéon del principio de
legalidad. Con esto, la Corte reitera que el personal uniformado de la Policia Nacional no
tiene la potestad legal de privar a las personas de su libertad por disentir de la actividad de
policia ni por “irrespetar a la autoridad”

LIBERTAD DE CONFIGURACION LEGISLATIVA EN PRIVACION DE LA LIBERTAD-Observancia de

criterios de razonabilidad y proporcionalidad
TRASLADO POR PROTECCION-Finalidad Preventiva

La finalidad buscada, sin embargo, se debe auscultar no solamente en la declaracién que la
norma hace sobre su propdsito sino también en la estructura misma de la norma. En este
sentido la Corte constata que las causales previstas, los requisitos estrictos de necesidad, las
condiciones procedimentales previas y las exigencias relacionadas con los centros
asistenciales o de proteccidn, evidencian una finalidad preventiva y no sancionatoria. Esta
finalidad, observa la Corte, debe ser observada no solo en la norma sino en su aplicacion
concreta. La Unica finalidad permisible de medidas como el traslado por proteccion es la
proteccion de derechos. Esta no admite otros fines mas amplios como puede ser, por
ejemplo, la proteccién en abstracto del orden publico. Dichas finalidades permiten el uso de
medios distintos como la aplicaciéon de medidas correctivas, pero no la privaciéon de la
libertad de las personas

INTENSIDAD DEL JUICIO DE RAZONABILIDAD A APLICAR-Proporcionalidad entre el medio y el
fin buscado por la medida

TEST DE RAZONABILIDAD-Subprincipios de idoneidad, necesidad y proporcionalidad estricta



TRASLADO POR PROTECCION-Debido proceso
DEBIDO PROCESO-Garantias
TRASLADO POR PROTECCION-Alcance

La Corte declarard un condicionamiento en tres partes. En primer lugar, la norma sera
declarada exequible en el entendido de que el traslado por proteccién “a un lugar destinado
para tal fin”, es decir, en todos los casos en que la persona no sea entregada a los parientes,
0 sea trasladada a un centro de salud o a su domicilio, solo se podra aplicar en los municipios
que cuenten con los lugares adecuados de atencién y proteccién de personas trasladadas. El
Gobierno Nacional cuenta con la facultad legal para expedir lineamientos para la operacion
de estos lugares. Las personas no pueden ser trasladadas por la Policia Nacional a lugares
que no cumplan con estos lineamientos, por lo cual esta medida no podra aplicarse en los
municipios que no cuenten con lugares adecuados. En la reglamentacion de los lineamientos,
el Gobierno Nacional debera tener en cuenta que los lugares destinados para el traslado por
proteccién deben cumplir con su finalidad exclusivamente protectora y no sancionatoria. No
son carceles, ni centros de detencion. En segundo lugar, se dispondra que en el informe
escrito exigido por el paragrafo 32 se incluya una relacién de los hechos que dieron lugar al
traslado y las razones por las cuales se considera que esos hechos caben dentro de la causal
invocada. Con esto se provee una garantia posterior del debido proceso, pues permite a la
persona trasladada controvertir ante las autoridades de policia, asi como las autoridades
judiciales y disciplinarias, la legalidad de la orden de traslado. En tercer lugar, se dispondra
que la persona podra solicitar la cesacion del traslado al superior jerarquico que haya
recibido el informe, con lo cual se garantiza una doble instancia administrativa en la

aplicacién de esta medida
TRASLADO POR PROTECION DE NINOS, NINAS Y ADOLESCENTES-Alcance

La Corte considera que la posibilidad de trasladar a nifios, niflas y adolescentes no es en si
misma inconstitucional, siempre que esté rodeada de las garantias previstas en el
ordenamiento juridico para la proteccion y el desarrollo arménico e integral de las personas
menores de edad. En ese sentido, la Unica interpretacidon constitucionalmente admisible de la
norma es que esta simplemente reitera la Ley 1098 de 2006 en relacidn con el procedimiento

administrativo de restablecimiento de derechos, o las normas que en el futuro la modifiquen,



la remplacen o la complementen. La norma no es un procedimiento distinto o adicional, y no
habilita a las autoridades de policia para detener a los menores sin el lleno de los requisitos
del Cédigo de la Infancia y la Adolescencia. La Corte entonces declarara exequible la norma
en el entendido de que dicha funcién debe llevarse a cabo de acuerdo con las reglas

aplicables del Sistema Nacional de Bienestar Familiar

SUJETOS DE ESPECIAL PROTECCION-No por ello son sujetos discriminados
SUJETOS DE ESPECIAL PROTECCION CONSTITUCIONAL-Prevalencia de los derechos
TRASLADO POR PROTECCION DE HABITANTES DE CALLE-Alcance

El traslado por proteccion de habitantes de calle regulado en el articulo 43, paragrafo 12, del
Codigo de Policia es inconstitucional por establecer una discriminacién injustificada contra los
habitantes de calle, pues no hay razén para regular de manera distinta y mas desfavorable el
traslado por proteccién de estas personas, respecto del traslado que se realice sobre otras

personas que no habitan en la calle

Referencia: Expediente D-11670

Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 39, numeral 1 y paragrafo 3, 41,
paragrafo 3, 53 (parcial), 55, 56 (parcial), 103 (parcial), 149 (parcial), 155, 157 y 205,
numeral 12, de la Ley 1801 de 2006 “Por la cual se expide el Cédigo Nacional de Policia y

Convivencia”.



Actores: Alirio Uribe Mufioz, Angela Maria Robledo Gémez, Gustavo Adolfo Gallén Giraldo,
Oscar Ospina Quintero, Alexander Lépez Maya, Alberto de Jesus Yepes Palacio y Jomary

Ortegdn Osorio.

Magistrado Ponente:

AQUILES ARRIETA GOMEZ

Bogota, D.C., tres (3) de mayo de dos mil diecisiete (2017).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y
en cumplimiento de los requisitos y tramites establecidos, en el Decreto 2067 de 1991, ha

proferido la siguiente

SENTENCIA

|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accion publica de inconstitucionalidad, los ciudadanos Alirio Uribe Mufioz,
Angela Maria Robledo Gdmez, Gustavo Adolfo Gallén Giraldo, Oscar Ospina Quintero,
Alexander Lopez Maya, Alberto de Jesus Yepes Palacio y Jomary Ortegdn Osorio demandaron

los articulos 39, numeral 1 y paragrafo 3, 41, paragrafo 3, 53 (parcial), 55, 56 (parcial), 103



(parcial), 149 (parcial), 155, 157 y 205, numeral 12, de la Ley 1801 de 2006 “Por la cual se
expide el Cédigo Nacional de Policia y Convivencia”. La demanda fue radicada con el nimero
D-11670.

Dada la extension y la diversidad de los cargos presentados contra las distintas normas de la
Ley 1801 de 2016, la Corte en este caso primero hara un resumen general de los cargos y de
las intervenciones. Posteriormente, en las consideraciones y respecto de cada cargo, la Corte
transcribird las normas demandadas y detallara los argumentos de los demandantes, al igual
que lo hara con los de los intervinientes y del Ministerio Publico, antes de abordar los

problemas juridicos.

Il. NORMAS DEMANDADAS Y DEMANDA

El texto de las normas demandadas es el siguiente. Cuando la accién de inconstitucionalidad

presentada es parcial, se subrayan las expresiones demandadas.

LEY 1801 DE 2016

(julio 29)

por la cual se expide el Cédigo Nacional de Policia y Convivencia.

El Congreso de Colombia



DECRETA:

Articulo 39. Prohibiciones a nifios, nifias y adolescentes. Ademas de los comportamientos
prohibidos en el presente Cédigo y en las normas vigentes, se prohibe a nifios, nifias y

adolescentes:

1. Comercializar, distribuir, tener, almacenar, portar o consumir sustancias psicoactivas o
toxicas, alcohdlicas o demas sustancias estimulantes que puedan afectar su salud o que

produzcan dependencia, que estén restringidas para menores de edad.

Paragrafo 1°. A quien incurra en el comportamiento antes sefialado se le aplicara la siguiente
medida correctiva: Para los menores de 16 afos, amonestacion; para los mayores de 16

afos, participacién en programa comunitario o actividad pedagdgica de convivencia.

Pardgrafo 3°. Las administraciones municipales o distritales determinardn los sitios
adecuados a los que se podrdan trasladar los nifios, niflas y adolescentes que incurran en el
comportamiento sefialado en el presente articulo, para su protecciéon e imposicién de la

medida correctiva correspondiente.



Articulo 41. Atencidn Integral a la Poblacién Habitante de y en Calle. De conformidad a la
Ley 1641 de 2013, establézcase un modelo de atencién integral por ciclo vital y diferencial a
la poblacién habitante de y en calle, orientada a promover, prevenir, atender, proteger y
restablecer derechos, modelo que tendra como principios la igualdad, diversidad, equidad,
universalidad y reconocimiento del individuo, la familia y la comunidad como sujetos de
atencion y que procure el dialogo y reconocimiento de realidades sociales del territorio y

contribuya al bienestar y desarrollo integral del ser.

Paragrafo 1°. Con base en el marco conceptual de la Ley 1641 de 2013 y en la
caracterizacién cuantitativa y cualitativa que las entidades territoriales realicen, el modelo de
atencién integral que contemplara las metodologias de intervencidén, procedimientos, rutas
de atencidén y servicios requeridos; asi mismo, tendra como ejes la atencién psicosocial, la
formacion y capacitacion, gestion de oportunidades, movilizacion social y reconstruccion de
redes, todo ello orientado a la reincorporacidon responsable, digna y sostenible de los

habitantes de y en calle, a sus familias y a la sociedad.

Paragrafo 2°. Para establecer los alcances y resultados del modelo de atencién integral, las
entidades territoriales seran auténomas en definir los servicios integrales requeridos de
acuerdo a los lineamientos que dicte el Ministerio de Salud y teniendo en cuenta la
caracterizaciéon poblacional de cada municipio. Los entes territoriales deberan definir los
equipos interdisciplinarios necesarios y pertinentes, que faciliten en el tiempo y de manera
integral la intervencién oportuna para el restablecimiento de los derechos de los habitantes

de y en calle.

Paragrafo 3°. La Policia Nacional debera trasladar en el término de la distancia a los hogares
0 centros de atencion que el ente territorial tenga dispuesto para dicho efecto, a los

ciudadanos habitantes de y en calle que se encuentren bajo el efecto de sustancias



psicoactivas que les vulneren su voluntad y que generen alteracién de la convivencia
afectando los derechos de los demas ciudadanos.

Articulo 53. Ejercicio del derecho de reunién y manifestacién publica y pacifica en el espacio
publico. Toda persona puede reunirse y manifestarse en sitio publico con el fin de exponer
ideas e intereses colectivos de caracter cultural, politico, econémico, religioso, social o de

cualquier otro fin legitimo.

Con tales fines debe darse aviso por escrito presentado ante la primera autoridad
administrativa del lugar o mediante correo electrénico. Tal comunicacién o correo debe ser

suscrito por lo menos por tres personas.

Tal aviso deberd expresar dia, hora y sitio de la proyectada reunién y se presentara con 48

horas de anticipacién indicando el recorrido prospectado.

Toda reunién y manifestacidon que cause alteraciones a la convivencia podra ser disuelta.

Pardgrafo 19. Las reuniones y manifestaciones espontdneas de una parte de la poblacién no

se consideraran por si mismas como alteraciones a la convivencia.

Paradgrafo 2°. El que irrespete las manifestaciones y reuniones de las personas en el espacio

publico, en razén a su etnia, raza, edad, género, orientaciéon sexual, creencias religiosas,



preferencias politicas y apariencia personal, serd objeto de aplicaciéon de medida correctiva

correspondiente a Multa General Tipo 4.

Articulo 55. Proteccién del ejercicio del derecho de reunién y manifestacién publica frente a
seflalamientos infundados. Con el fin de amparar el ejercicio del derecho a la reunién o
movilizaciéon pacifica, queda prohibido divulgar mensajes engafosos en torno a quienes
convocan o participan en las manifestaciones, asi como hacer puUblicamente sefialamientos
falsos de la relaciéon de los manifestantes con grupos armados al margen de la ley o
deslegitimar por cualquier medio el ejercicio del derecho constitucional de reunién y

manifestacién publica y pacifica.

Articulo 56. Actuacién de la Fuerza Publica en las movilizaciones terrestres. De conformidad
con los estandares internacionales, es funcién de la Policia garantizar los derechos de toda la
ciudadania que interviene directa o indirectamente en el ejercicio de la movilizaciéon. El uso
de la fuerza debe ser considerado siempre el Gltimo recurso en la intervencién de las

movilizaciones.

La actuacién de la Policia Nacional debera ser desarrollada en todo momento mediante
personal y equipos identificados de tal manera que dicha identificaciéon resulte visible sin
dificultades. La fuerza disponible deberd estar ubicada de manera que su actuacién pueda
hacerse de forma oportuna, pero sin afectar el desarrollo de la movilizacién que se haga de

conformidad con las normas de convivencia.



Las Fuerzas Militares no podran intervenir en el desarrollo de operativos de control,
contencién o garantia de la realizaciéon de las movilizaciones sociales terrestres, salvo los

casos en los que excepcionalmente los autoriza la Constitucién y la ley.

Articulo 103. Comportamientos que afectan las areas protegidas del Sistema Nacional de
Areas Protegidas (SINAP) y areas de especial importancia ecoldgica. Los siguientes
comportamientos afectan las areas protegidas del Sistema Nacional de Areas Protegidas

(SINAP) y areas de especial importancia ecolégica y por lo tanto no se deben efectuar:

9. Promover, realizar o participar en reuniones o actividades que involucren aglomeracién de

publico no autorizadas por la autoridad ambiental.

Numeral 9



Multa General tipo 4; Disolucién de reunién o actividad que involucra aglomeraciones de

publico no complejas.

Articulo 149. Medios de Policia. Los medios de Policia son los instrumentos juridicos con que
cuentan las autoridades competentes para el cumplimiento efectivo de la funcién y actividad
de Policia, asi como para la imposicién de las medidas correctivas contempladas en este

Cadigo.

Los medios materiales son el conjunto de instrumentos utilizados para el desarrollo de la

funcion y actividad de Policia.

Son medios materiales de Policia:

1. Traslado por proteccion.



Articulo 155. Traslado por protecciéon. Cuando la vida e integridad de una persona o de
terceros esté en riesgo o peligro, el personal uniformado de la Policia Nacional, podra

trasladarla para su proteccién o la de terceros, en los siguientes casos:

Cuando deambule en estado de indefensién o de grave alteracion del estado de conciencia
por aspectos de orden mental, o bajo efectos del consumo de bebidas alcohdlicas o
sustancias psicoactivas o téxicas, cuando el traslado sea el Unico medio disponible para

evitar el riesgo a la vida o integridad de la persona o los terceros.

Cuando esté involucrado en rifia o presente comportamientos agresivos o temerarios, realice
actividades peligrosas o de riesgo que pongan en peligro su vida o integridad o la de
terceros, o esté en peligro de ser agredido cuando el traslado sea el Unico medio disponible

para evitar el riesgo a la vida o integridad de la persona o los terceros.

Paragrafo 1°. Cuando el comportamiento sefialado en el inciso 3 del presente articulo se

presente en contra de una autoridad de Policia, se podra utilizar este medio.

Paragrafo 2°. Antes del traslado y como primera medida, la autoridad de Policia entregara la
persona a un allegado o pariente que asuma la proteccién; en la ausencia de estos, se
trasladard la persona a un centro asistencial o de proteccion, de salud u hospital o a un lugar
especialmente destinado para tal fin por la administracién municipal, segin sea necesario, 0,
en cuanto fuera posible, se intentard llevarla a su domicilio. En ningln caso se hara traslados
a sitios destinados a la privacién de libertad y la duracién del mismo no podra ser mayor a
doce (12) horas. Es deber de las Alcaldias definir el lugar al que pueden ser enviadas las

personas, separadas en razén del sexo.



En el centro asistencial o de proteccién deberd hacer presencia un representante del

Ministerio Publico.

Pardgrafo 3°. La autoridad de Policia que ordena y ejecuta el traslado, deberd informar a la
persona trasladada y al superior jerarquico de la unidad policial y elaborar un informe escrito
donde consten los nombres e identificacion de la persona trasladada por cualquier medio; de
quien da la orden y quien la ejecuta, el motivo, el sitio al que se traslada y el nombre del
allegado o a quien la persona trasladada informa para ser asistido, de ser ello posible. A la

persona, sujeto de la medida, se le debera entregar copia de dicho informe.

Paragrafo 4°. La autoridad de Policia permitira a la persona que va a ser trasladada
comunicarse con un allegado o con quien pueda asistirlo para informarle, entre otras cosas,
el motivo y sitio de traslado. Si la persona no tiene los medios para comunicarse, la autoridad
se los facilitara. Si se niega a informar a otra persona o no es factible hacerlo, se enviara

copia de inmediato del respectivo informe escrito al Ministerio Publico.

Paragrafo 5°. Cuando se trate de un traslado por alteracién del estado de conciencia, porque
la persona se encuentra bajo el efecto del consumo de bebidas alcohdlicas o sustancias
psicoactivas o toxicas no podra ser trasladada por el simple hecho de estar consumiendo sino
que deben existir motivos fundados y el agente de Policia con fundamento en el principio de

proporcionalidad determinara si existen las razones objetivas previstas en este Cddigo.

Articulo 157. Traslado para procedimiento policivo. Como regla general, las medidas

correctivas se aplicaran por la autoridad de Policia en el sitio en el que se sucede el motivo.



Las autoridades de Policia solo podran realizar un traslado inmediato y temporal de la
persona cuando sea necesario para realizar el proceso verbal inmediato, y no sea posible

realizarlo en el sitio por razones no atribuibles a la autoridad de Policia.

El procedimiento se realizard inmediatamente y en ningln caso el tiempo de traslado o
permanencia en el sitio al que es trasladada la persona podra exceder de seis (6) horas, de

conformidad con las exigencias de las distancias.

La autoridad de Policia permitird a la persona que va a ser trasladada comunicarse con un
allegado o a quien pueda asistirlo para informarle el motivo y sitio de traslado. Si la persona

no tiene los medios para comunicarse, la autoridad se los facilitara.

Paragrafo. La autoridad de Policia que ordena y ejecuta el traslado, debera informar a la
persona trasladada y al superior jerarquico de la unidad policial y elaborar un informe escrito
donde consten los nombres e identificacion de la persona trasladada por cualquier medio, de
quien da la orden y quien la ejecuta, el motivo, el sitio al que se traslada, la justificacion del
tiempo empleado para el traslado y el nombre del allegado o a quien la persona trasladada
informa para ser asistido, de ser ello posible. A la persona, sujeto de la medida, se le debera

entregar copia de dicho informe.

Articulo 205. Atribuciones del alcalde. Corresponde al alcalde:



12. Establecer, con el apoyo del Gobierno nacional, centros especiales o0 mecanismos de
atencién y proteccién de personas trasladadas o conducidas por el personal uniformado de la
Policia y coordinar y desarrollar programas pedagdgicos para la convivencia, de conformidad

con los lineamientos que para tal efecto establezca el Gobierno nacional.”

Los accionantes agrupan las normas demandadas y los cargos de inconstitucionalidad en dos
partes. En la primera parte formulan los cargos contra los articulos 53, 55, 56 y 103, numeral
9, los cuales establecen condiciones para reuniones y manifestaciones publicas, que en su
criterio son contrarios a los articulos 29 y 37 de la Constitucion Politica, asi como el articulo
21 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos. En la segunda parte los
demandantes afirman que los articulos 39, 41, 149, 155, 157 y 205, los cuales regulan el
traslado por proteccion y el traslado para procedimiento policivo, violan los articulos 13, 28 y

29 de la Constitucion.

1.1. Los demandantes consideran que el articulo 53 del nuevo Cédigo de Policia es
parcialmente inconstitucional al exigir un aviso previo a las autoridades en el término de 48
horas. Sefalan que es el mismo término que utilizaba el anterior Cédigo de Policia, en 1970,
en una época en que no existian las mismas facilidades de comunicacién que las que existen
en la actualidad. La decision de mantener el mismo término, afirman, no se acompasa con la
necesidad sefalada por los autores del Cédigo de actualizar las normas de policia al mundo
moderno. Sefialan que ese mismo articulo, al permitir a las autoridades disolver toda reunién
y manifestacion “que cause alteraciones a la convivencia”, vulnera la Constitucién por
restringir el ndcleo esencial del derecho. Consideran que el término “convivencia” tiene un
contenido muy amplio, por lo cual esta norma desconoce el principio de legalidad estricta.
Esta circunstancia imposibilita la realizacion de un juicio estricto de proporcionalidad sobre la

norma.



1.2. Consideran adicionalmente que el articulo 55 es inconstitucional por omisién, pues con
esta norma el Congreso prohibié divulgar mensajes engafnosos, hacer sefialamientos falsos
sobre las manifestaciones o deslegitimarlas por cualquier medio, pero no asigné una sancién
para esa conducta. Esta omisién, sostienen, es contraria al articulo 22 de la Constitucidn.
Piden entonces a la Corte que dicte una sentencia aditiva que contemple una sancién, la cual

podria ser una Multa General tipo 4.

1.3. Sefialan adicionalmente que el articulo 56 es inconstitucional al permitir a las Fuerzas
Militares intervenir en operativos de control, contencién o garantia de movilizaciones sociales
terrestres. Para los demandantes, esta norma desconoce el principio de distincién del
Derecho Internacional Humanitario y permite a las Fuerzas Militares suplantar en sus
funciones a la Policia Nacional, de manera contraria a los articulos 214 y 218 de la

Constitucion.

1.4. Por Ultimo, afirman que el articulo 103, numeral 9, que exige un permiso de la autoridad
ambiental para adelantar reuniones en areas del Sistema Nacional de Areas Protegidas, es
una norma desproporcionada y con consecuencias adversas al ambiente. Afirman que la
norma no es idénea ni necesaria para el logro del fin buscado, y ademds puede generar

impactos sobre el ambiente, mayores a los que generan las aglomeraciones de personas.

2. Limitaciones a la libertad personal (articulos 39, 41, 149, 155, 157 y 205)

2.1. Los demandantes consideran que el traslado por proteccién regulado en los articulos
149, 155 y 205 es contraria a la Constitucién. Dicen que vulnera el principio de legalidad y
por lo tanto permite a las autoridades de policia privar a la gente de su libertad de manera
discrecional. También sefialan que la medida no contempla un procedimiento previo ni un
recurso como lo exigié la sentencia C-720 de 2007. Realizan un juicio estricto de

proporcionalidad y concluyen que la medida no contribuye efectivamente al fin legitimo que



se propone—que es la proteccién de la vida y la integridad de las personas en situaciones de
riesgo—no es necesaria pues hay otros medios para lograr ese fin, y no es proporcional.
Ademads indican que la medida es efectivamente una sancion, especialmente en los casos
sefialados en el paragrafo 19 del articulo 155, razén adicional para declarar su
inconstitucionalidad.

2.2. También piden declarar inconstitucional el numeral 1 del articulo 39 que, segun los
demandantes, permite a las autoridades de policia realizar un traslado por proteccién
respecto de nifos, ninas y adolescentes que comercialicen, distribuyan, tengan, almacenen,
porten o consuman sustancias psicoactivas y otras sustancias. La norma, dicen, no establece
los requisitos del traslado ni las condiciones que deben cumplir los centros para dicho
traslado, lo cual crea una indefinicion que pone en riesgo los derechos de los menores.
Ademas, afirman, esta medida no supera un juicio estricto de proporcionalidad ya que no es

idénea, no es necesaria y no es proporcional en estricto sentido.

2.3. También demandan el paragrafo 32 del articulo 41 que ordena a la Policia Nacional
trasladar a los habitantes de calle que se encuentren bajo el efecto de sustancias
psicoactivas que les vulneren su voluntad y generen alteracién en la convivencia. Sefalan
que esta norma no supera un juicio estricto de proporcionalidad y ademds supone una carga
discriminatoria contra los habitantes de calle. Afirman que la verdadera finalidad de la
medida es alejar a los habitantes de calle de las calles y no garantizar adecuadamente sus
derechos.

2.4. Por ultimo solicitan que se declare inconstitucional el articulo 157 que prevé el traslado
para procedimiento policivo. Sostienen que la medida no es necesaria pues existen otras
medidas que pueden lograr el fin de imponer las medidas correctivas y que esta sacrifica de

manera desproporcionada el derecho a la libertad personal.



l1l. INTERVENCIONES

1. Alcaldia Mayor de Bogota

En términos generales, la Alcaldia Mayor de Bogotd presenté las siguientes consideraciones:

1.1. Argumenta que el término de 48 horas para el aviso previo hace parte del margen de
configuracién legislativa, y que tiene una finalidad legitima de informar a las autoridades
para que faciliten las reuniones o manifestaciones. El plazo, segun la Alcaldia Mayor, es
razonable para que las autoridades de policia dispongan las condiciones de la ciudad para
proteger los derechos de las personas. Resalta que una norma idéntica fue declarada

exequible en la sentencia C-024 de 1994.

1.2. Respecto de la disolucién de manifestaciones, sefiala que el Cédigo prevé claramente
cuales son las alteraciones a la convivencia, razén por la cual se respeta el principio de

legalidad.

1.3. En cuanto al articulo 55, considera que la omisién legislativa sefialada por los
demandantes no es relativa sino absoluta, pues el Cédigo de Policia en ninguna de sus
disposiciones contiene sanciones sino medidas correctivas para disuadir conductas que
alteran la convivencia. Agrega que en todo caso la conducta no queda sin sancién si a la vez

que esta se comete, se incurre en un delito o una falta disciplinaria.

1.4. La Alcaldia Mayor de Bogota defiende el articulo 56 sobre la intervencion de las Fuerzas

Militares. Considera que dicha intervencion es legitima si su objeto se limita a la defensa de



la independencia nacional, las instituciones politicas, la soberania, la integridad del territorio

nacional y el orden constitucional.

1.5. También defiende el articulo 103 que exige autorizacién previa para las reuniones y
manifestaciones en areas protegidas. Considera que esta norma busca garantizar la
proteccién del ambiente, es idonea para ese fin y es necesaria. Agrega que una eventual
inexequibilidad impediria a las autoridades hacer efectivo el limite establecido en estas areas
por concepto de capacidad de carga y que existen otros lugares para hacer reuniones y
manifestaciones sin comprometer la preservacién del ambiente, que incluso podrian ser

mejores para llamar la atencion.

1.6. Respecto del traslado por proteccion, la Alcaldia Mayor de Bogota sostiene que esta
medida es constitucional por cuatro motivos. Primero, porque es una medida preventiva.
Segundo, porque se trata de un medio de policia dirigido a garantizar el ejercicio efectivo de
los derechos. Tercero, porque no es una medida privativa de la libertad, y cuarto, porque
supera un juicio de proporcionalidad. Afirma la Alcaldia que el traslado por proteccién tiene
condiciones y procedimientos distintos a la retencidén transitoria regulada por el anterior
Cédigo de Policia y resalta los elementos de la nueva regulaciéon que se ajustan a la
jurisprudencia de la Corte Constitucional. Sefala que en las normas demandadas se cumplen

los requisitos de idoneidad, necesidad y proporcionalidad.

1.7. Sobre el traslado de nifios, nifias y adolescentes, la Alcaldia considera que la medida
busca proteger a los menores de edad explotados por las organizaciones criminales
dedicadas al tréfico de estupefacientes y afirma que la norma es coherente con el Cédigo de
la Infancia y la Adolescencia, por lo cual el traslado debe cumplir con los requisitos sefialados

en ese Cddigo.

1.8. Finalmente, en relacién con el traslado de habitantes de calle, afirma la Alcaldia que la



norma atiende los lineamientos de las sentencias C-040 de 2006 y T-043 de 2015 que exigen
que la retencion se funde en el deber del Estado de proteger la vida del habitante de calle o

de terceros.

2. Instituto Colombiano de Bienestar Familiar

El Instituto Colombiano de Bienestar Familiar solicita declarar inexequibles los apartes
demandados del articulo 39, sobre el traslado de nifios, nifias y adolescentes, y condicionar
las demas normas demandadas que versan sobre la privacién de la libertad. Sefiala que el
Codigo de la Infancia y la Adolescencia define una ruta de atencién para la adopcién de
medidas que afectan a los menores de edad. El Cédigo de Policia establece una ruta distinta,
que no atiende al criterio de proteccidn integral e interés superior del menor. Ademas, los
comportamientos sefialados en la norma se encuentran definidos como conductas punibles,
por lo cual deben ser atendidos en el marco del Sistema de Responsabilidad Penal para
Adolescentes o por un Proceso Administrativo de Restablecimiento de Derechos, de acuerdo

con la edad del menor infractor.

3. Ministerio de Justicia y del Derecho

3.1. En primer lugar, el Ministerio afirma que el término de 48 horas para el aviso, previsto en
el articulo 53 del Cédigo de Policia, permite a las autoridades planear con tiempo las

actividades para garantizar los derechos de los manifestantes y de terceros.

3.3. En relacion con el articulo 55, el Ministerio de Justicia coincide con los demandantes y

solicita a la Corte establecer una medida correctiva de multa frente a los comportamientos



que alli se sefalan.

3.4. El Ministerio de Justicia defiende el articulo 56, sobre la intervencién de las Fuerzas
Militares. Senala que esta cubre casos excepcionales y que la norma se justifica en la
proteccién de derechos fundamentales respecto de hechos de violencia. Afirma que las
funciones de las Fuerzas Militares y de la Policia Nacional no se reducen a lo sefialado en los
articulos 217 y 218 de la Constitucién sino que tienen deberes y funciones que deben

adelantar de manera coordinada.

3.5. Pide la inexequibilidad de la norma sobre reuniones y manifestaciones en areas
protegidas, afirmando que esta proteccidon no estd justificada pues la autoridad ambiental
puede prohibir el ingreso a las areas protegidas de acuerdo con el numeral 62 del articulo
103 del Cédigo.

3.6. En relacién con el traslado por proteccién, afirma el Ministerio que esta medida tiene una
finalidad preventiva y atiende la obligacién de las autoridades de proteger la vida y los
demads derechos fundamentales. También pide declarar exequible el traslado por proteccién

de nifios, nifias y adolescentes, pues la norma tiene cardcter preventivo.

3.7. Por ultimo, solicita declarar inexequible la norma que permite el traslado de los
habitantes de calle, sosteniendo que vulnera el libre desarrollo de la personalidad. También
solicita la inexequibilidad de la norma sobre el traslado para procedimiento policivo, pues la

Policia Nacional no es competente para aprehender a las personas sin orden judicial.

4. Ministerio de Salud y Proteccién Social



El Ministerio de Salud solicita a la Corte declarar inexequible la norma sobre el traslado de
habitantes de calle. Senala que no hay fundamento para ligar los problemas de convivencia
con el consumo problematico de drogas y que la Ley 100 de 1993 solo permite el
internamiento del paciente psiquiatrico durante la fase aguda de la patologia. Destaca las
sentencias C-040 de 2006 y T-043 de 2015 que establecen que la mendicidad no puede
conllevar sancién, que la norma no tiene un objetivo claro, no establece el servicio que se
prestard al habitante de calle una vez es trasladado y no tiene un limite de tiempo para el

traslado.

5. Ministerio de Defensa Nacional

5.1. El Ministerio de Defensa explica en primer lugar que el Cédigo de Policia distingue entre
poder, funcién y actividad de policia y que tiene un caracter preventivo, no sancionatorio.
Considera que los demandantes pasan por alto el sentido preventivo del derecho de policia y

su autonomia respecto de otras ramas del derecho.

5.2. Defiende el articulo 56 sobre la intervencién de las Fuerzas Militares, sefialando que esta
disposicidn es tan solo una remisién normativa, pues no regula directamente los eventos en
que se podra producir la intervencién. Sostiene que la medida se dirige a proteger las
movilizaciones sociales de las amenazas de agentes al margen de la ley. Afirma, ademas,
que la norma no promueve una usurpacién de funciones de la Policia, pues la Constitucién
contiene un solo concepto de Fuerza Publica, compuesta por cuatro cuerpos armados que
comparten un cimulo de funciones generales. Advierte que la Policia Nacional no tiene la
capacidad para reaccionar a la accién de grupos armados como el ELN y las bandas

criminales.

5.3. También solicita declarar exequible el articulo 103 en relacién con las reuniones y

manifestaciones en areas protegidas. Considera que la norma atiende al principio de



precaucion, y ademas es proporcional porque no niega el derecho a la manifestacién sino
que adopta medidas preventivas para preservar el medio ambiente. Sugiere que en caso de
duda la Corte condicione la norma para aclarar que el fin que persigue el articulo es la

proteccién ambiental.

5.4. El Ministerio de Defensa defiende el traslado por proteccidon. Explica que este es un
medio de policia y no una medida correctiva, por lo cual no le es aplicable el debido proceso.
Considera que las condiciones previstas en el articulo 155 eliminan la subjetividad policial y
evidencian un espiritu preventivo. Destaca ademds que en la redaccién de la norma se tuvo
en cuenta la sentencia C-720 de 2007 y sefala que, ante la necesidad imperiosa de proteger

la vida la Constitucién permite afectar transitoriamente el derecho a la libertad.

5.5. También defiende el traslado de los habitantes de calle. Afirma que el consumo de
drogas produce dependencia y puede eliminar la voluntad de los habitantes de calle, por lo
cual no es factible en los casos regulados por la norma exigir el consentimiento informado.
Indica ademds que la norma es clara en los supuestos para el traslado, no es discriminatoria
pues tiene el objetivo de brindar especial proteccién a los habitantes de calle y limita el

traslado al término de la distancia.

5.6. Respecto del traslado para procedimiento policivo, afirma que la demanda confunde los
medios de policia con las medidas correctivas. Dice que la norma esta disefiada para
situaciones excepcionales en las cuales no es posible imponer de manera inmediata la
medida correctiva, por lo cual seria necesario trasladar a los infractores para salvaguardar su

vida e integridad.

6. Policia Nacional



6.1. La Policia Nacional, como el Ministerio de Defensa, indica que el objetivo del nuevo
Cddigo de Policia es desligar su contenido del de otras ramas del derecho. Destaca que el
Cddigo tiene una esencia preventiva, se dirige a actualizar el Cédigo anterior, se desliga de
las connotaciones penales del anterior Cédigo, y propende por la correccién de
comportamientos contrarios a la convivencia, por lo cual no impone sanciones por conductas

penales o contravencionales.

6.2. Respecto de los articulos 56 y 103, relacionados con la intervencién de las Fuerzas
Militares, las reuniones y manifestaciones en areas protegidas, el traslado por proteccién, el
traslado de habitantes de calle y el traslado para procedimiento policivo, la Policia Nacional

interviene en idéntico sentido al Ministerio de Defensa.

6.3. En relacién con el traslado de nifios, niflas y adolescentes, la Policia Nacional argumenta
que la Constitucion permite restringir los derechos de los nifios de acuerdo con su interés
superior. La norma, segun la Policia, no tiene cardcter sancionatorio sino preventivo y tiene la
finalidad de brindar atencién a los menores de edad. Afirma que este traslado se acompasa
con las medidas previstas en el Cédigo de la Infancia y la Adolescencia, que ordena el retiro

inmediato del nifo, nifa o adolescente de la actividad que amenace o vulnere sus derechos.

7.1. La Defensoria solicita condicionar el articulo 53, sobre el término para el aviso previo, en
el entendido que las reuniones espontaneas que no cuenten con este aviso de todas formas
estan protegidas por la Constitucidn. Considera que la causal de disolucion de reuniones que

causen alteraciones a la convivencia es muy amplia y viola el principio de legalidad.

7.2. Pide a la Corte inhibirse en relacién con el articulo 55, afirmando que la omision

legislativa en este caso no es relativa sino absoluta.



7.3. Considera que las normas sobre el traslado por proteccidn son inconstitucionales porque
reviven la retencién transitoria declarada inconstitucional por la Corte, sin acoger todas las
exigencias de la sentencia C-720 de 2007. Afirma que la norma, aunque sefala una duracion
maxima de 12 horas para el traslado, no sefiala que este debe cesar si la persona trasladada
supera el estado de embriaguez o si otra persona puede asumir su proteccién. El articulo no
contiene una regulacidén diferenciada para menores de edad, ni para la reclusién de sujetos
de especial proteccidn, y ademas contiene expresiones que afectan los derechos de personas
en situacién de discapacidad al acoger el modelo médico de rehabilitacion, que considera la

discapacidad como una enfermedad.

7.4. También solicita declarar inexequible el traslado por proteccién de los menores de edad,
sosteniendo que la norma es contraria a la proteccidon integral, prevalencia de derechos e
interés superior del niflo, ya que no contiene ninguna de las garantias establecidas en el

Cddigo de la Infancia y la Adolescencia en la privacidn de la libertad del nifio.

Afirma la Defensoria que la norma sobre el traslado de habitantes de calle vulnera la
dignidad humana, la igualdad, el libre desarrollo de la personalidad y el derecho a la salud.
Destaca que segun la sentencia T-043 de 2015 la mendicidad por si sola no puede conllevar
ningln reproche juridico. Advierte ademas que el articulo demandado no establece a qué
lugares seran trasladados los habitantes de calle ni las condiciones del traslado, ni precisa las

conductas que generan alteracién a la convivencia que pueden dar lugar a este traslado.

Por Ultimo, pide la inexequibilidad del articulo 157 sobre traslado para procedimiento
policivo. Sostiene que esta norma desconoce la reserva judicial para la privaciéon de la
libertad, resalta que esta no contiene causales claras y objetivas y que es desproporcionada,
pues la finalidad de realizar el proceso para imponer una medida correctiva, si bien es

legitima, no es imperiosa.



8. Alcaldia de Medellin

8.1. La Alcaldia de Medellin defiende la norma que establece el término de 48 horas para el
aviso previo a las reuniones y manifestaciones. Considera que este requisito permite a las
autoridades prepararse para la celebracién de la reunion y resalta que la norma es mas laxa

que su predecesora, al permitir la comunicacién por correo electrénico.

8.2. En relacidén con el articulo 55, la Alcaldia de Medellin considera que el Cddigo si prevé
una medida correctiva. Especificamente el numeral 5 del articulo 59 del Cédigo de Policia
sanciona con multa el incumplimiento de las disposiciones legales o reglamentacion distrital

0 municipal pertinente.

8.3. Defiende el articulo 56, sobre intervencidén de las Fuerzas Militares, sefialando que esta
norma no establece los casos en que estas actlan sino que ratifica la potestad del Congreso

de sefalar las hipotesis en que estas eventualmente podran actuar.

8.4. También pide declarar exequible el articulo 103, sobre reuniones y manifestaciones en

areas protegidas, ya que busca proteger el derecho colectivo a un ambiente sano.

8.5. Defiende el traslado por proteccién como una medida de proteccion de la persona y del
entorno, que se usa como Ultimo recurso, se realiza en un lugar especial y requiere la
elaboracién de un informe al superior. Destaca que no es una privacion de la libertad pues no

se impone como consecuencia de la comisién de un delito.



8.6. Pide declarar exequible el traslado de nifios, nifas y adolescentes, porque la medida no
es una privacion de la libertad sino una medida de proteccién para llevar al nifio a un

escenario seguro y vincular a los padres al proceso de restablecimiento de derechos.

La Universidad considera en primer lugar que las normas relacionadas con el derecho de
reunién y manifestacion vulneran la reserva de ley estatutaria. Para estos efectos la
intervencion se refiere a la demanda radicada con el nimero D-11604. En relacién con las
restricciones a la libertad personal, la Universidad Libre considera que el articulo 155
establece un margen muy amplio para las autoridades de policia. Ademas, vulnera la
dignidad humana de las personas con alteracién mental al sefialar a las personas que
padecen un trastorno mental como peligro para la sociedad. En tercer lugar, afirma la
Universidad que el articulo 155 reproduce un contenido declarado inexequible en la
sentencia C-199 de 1998. También pide declarar inexequibles las normas sobre el traslado de
ninos, ninas y adolescentes. Considera que las medidas respecto de los menores de edad
deben dirigirse a proteger sus derechos, finalidad que no se detecta en las normas
demandadas. Por Ultimo, considera que la norma sobre el traslado de habitantes de calle
genera una politica de actuacion estatal perfeccionista, que cosifica al habitante de calle al

imponer un modelo de ciudadano virtuoso.

10. Universidad Santo Tomas

La Universidad solicita declarar inexequible el término de 48 horas previsto en el articulo 53,
argumentando que el requisito de aviso previo no debe entenderse como una autorizacion
sino como una forma de requerir a las autoridades para que acompanen las reuniones.
Considera que el articulo 55 es un claro ejemplo de omisidn legislativa. Respecto del articulo
56, sobre la intervencién de las Fuerzas Militares, resalta la importancia del Derecho

Internacional Humanitario y en particular del principio de distincién. La Universidad solicita



declarar inexequible el traslado por proteccién, afirmando que vulnera el principio de reserva
judicial, ya que permite a la Policia Nacional privar a las personas de su libertad sin orden
judicial. También apoya la inexequibilidad del traslado de nifios, niflas y adolescentes.
Resalta en este punto la importancia del interés superior del nifio, el respecto al debido
proceso y la excepcionalidad de la privacion de la libertad, y considera que en los casos
previstos por la norma se debe proteger al menor, no privarlo de la libertad. En relacién con
el traslado de habitantes de calle afirma que la norma es inconstitucional porque no prevé los
supuestos que pueden dar lugar al traslado del habitante de calle, porque vulnera el principio
de reserva judicial y porque constituye una accién discriminatoria. Por ultimo, sostiene que el
traslado para procedimiento policivo es una privacién arbitraria de la libertad, por lo cual

solicita declarar inexequible el articulo 157 demandado.

11. Universidad de Caldas

11.1 Los docentes y estudiantes de la Universidad de Caldas afirman que el Cédigo de Policia
desconoce la reserva de ley estatutaria respecto de la regulacién del derecho de reunién y

manifestacién y de la libertad personal.

11.2. Piden a la Corte declarar la constitucionalidad condicionada del articulo 53, que
establece el requisito del aviso previo, estableciendo un término menor a 48 horas teniendo
en cuenta las facilidades tecnolégicas de la actualidad. También consideran que no debe
exigirse aviso previo si las reuniones son de menos de 50 manifestantes o si son
espontaneas. Apoyan ademas la declaratoria de inexequibilidad de la causal de disolucién de
reuniones que alteren la convivencia, pues el término es subjetivo y sufre de vaguedad con lo

cual se otorga una discrecionalidad excesiva a la Policia Nacional.

11.3. Los intervinientes de la Universidad de Caldas defienden la constitucionalidad del

articulo 55, pese a la deficiente técnica legislativa del mismo. Piden exhortar al Congreso



para complete la norma, ya que incurre en una omisién legislativa relativa y desprotege el

derecho fundamental a la libre manifestacion.

11.4. En relacién con el articulo 103, sobre reuniones y manifestaciones en areas protegidas,
piden condicionar la exequibilidad de la norma para no alterar el nicho ecoldgico de las
mismas. Ademads piden que se condicione la norma para que la autorizacion en ella prevista
verse sobre la zona especifica en la cual se puede desarrollar la reunién y el nimero de

personas que pueden ingresar para que el impacto de la protesta sea minimo.

11.5. Apoyan también la declaratoria de inexequibilidad del traslado por proteccién, ya que
no supera un juicio estricto de proporcionalidad. Sefialan lo mismo respecto del traslado de
nifos, nifias y adolescentes, ya que contiene supuestos muy amplios. Afirman, por Ultimo,
que el traslado de habitantes de calle vulnera los derechos a la dignidad humana, autonomia

personal, igualdad, libre desarrollo de la personalidad y debido proceso.

12. Grupo de 205 ciudadanos

Sobre el articulo 53, afirman que la “alteracién de la convivencia” es un concepto juridico
indeterminado que admite distintas interpretaciones y permite a las autoridades definir
discrecionalmente su contenido. Afirman que el articulo 55 olvida un elemento esencial, que
es la sancidn, por lo cual hay una omisién legislativa relativa. Consideran que el articulo 56
viola el principio de distincidon y permite la sustitucién de las funciones de la Policia Nacional
por las Fuerzas Militares. En relacion con el articulo 103, sobre reuniones y manifestaciones
en areas protegidas, sefialan que habilitar el ingreso de la Policia para disolverlas puede
poner en riesgo el medio ambiente. Frente al traslado de menores de edad, explican que la
respuesta al consumo de sustancias debe ser la adopciéon de medidas de protecciéon y no la
privacion de la libertad. Consideran que la medida de traslado por proteccién de habitantes

de calle no contiene garantias en la aplicaciéon del procedimiento, y que el traslado para



procedimiento policivo no cumple el criterio de necesidad, pues existen medios menos

gravosos para el logro del mismo objetivo.

IV. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

1. La Procuraduria General de la Nacidn solicita declarar exequible el plazo de 48 horas para
el aviso previo. Afirma que la Corte en la sentencia C-024 de 1994 declar6é exequible una
norma similar, y que el aviso previo es un requisito de minima logistica para disponer las

medidas policivas necesarias para la reunién.

2. Defiende la causal de disolucién de reuniones que causen alteraciones al a convivencia,
seflalando que no restringe el derecho fundamental sino que lo regula para evitar que se
ejerza de manera extralimitada. Ademas considera que este no desconoce la reserva de ley

estatutaria.

3. Argumenta que el articulo 55 no incurre en omision legislativa relativa sino absoluta.
Afirma que existen prohibiciones, incluso constitucionales, que carecen de sancién o
consecuencia, como el consumo de drogas. La sancion, entonces, no es un elemento esencial
exigido por la Constitucién. Pide a la Corte declararse inhibida y exhortar al Congreso para
que establezca la sancion correspondiente a la norma. No obstante lo anterior, la
Procuraduria concluye el escrito pidiendo a la Corte que declare una omisidn legislativa

relativa y dicte una sentencia integradora.

4. Afirma que el articulo 56 es constitucional porque considera la intervencion de las Fuerzas
Militares como un evento excepcional y contiene las condiciones para que las

manifestaciones sean pacificas, evitando asi la necesidad de dicha intervencion.



5. Aduce que el articulo 103, en relacién con las reuniones y manifestaciones en dareas
protegidas, es constitucional de acuerdo con el articulo 79 que impone un deber de

proteccién ambiental.

6. La Procuraduria defiende el traslado por proteccién, considerando que las normas
demandadas son extensas en garantias y condiciones, propenden porque el traslado sea el
ultimo recurso, y fueron adoptadas por el Congreso en un debate democratico. Considera que
esta medida no conlleva privacion de la libertad, porque no es una captura ni una detencién,

y por lo tanto no le es aplicable el debido proceso.

7. Defiende también el traslado de nifios, nifias y adolescentes, ya que la medida se justifica
en el interés superior del menor y ademas es concurrente y no contradictoria con las

medidas contempladas por el Cédigo de Infancia y Adolescencia.

8. Pide condicionar la norma sobre el traslado de habitantes de calle, para armonizar su
contenido con la regulacién general del traslado por proteccion, prevista en los articulos 149,
155y 157.

9. Por ultimo, considera que el traslado para procedimiento policivo contiene requisitos de

aplicacién excepcional, por lo cual se encuentra ajustado a la Constitucion.

V. CONSIDERACIONES DE LA CORTE

1. Competencia



La Corte Constitucional es competente para conocer de la presente demanda en virtud del

articulo 241 numeral 4 de la Carta.

2. Cuestiones preliminares

2.1. Aptitud de los cargos

En el auto admisorio del 29 de septiembre de 2016, el Magistrado Sustanciador analiz a
fondo la aptitud de los cargos en relacién con los requisitos de claridad, certeza,
especificidad, suficiencia y pertinencia. La Sala ratifica este analisis y considera que los

cargos son aptos para un pronunciamiento de fondo, excepto en tres casos.

2.1.1. Primero, respecto del inciso tercero del articulo 53, sobre el aviso previo a la reunién o
manifestacion, los demandantes sefialan como inconstitucional el aparte que se subraya a

continuacion:

“Tal aviso debera expresar dia, hora y sitio de la proyectada reunién y se presentara con 48
horas de anticipacidn indicando el recorrido prospectado.”

La demanda, sin embargo, no contiene argumentos relacionados con el requisito de indicar el
recorrido prospectado. Esta se concentra en el término de 48 horas para la presentacion del
aviso. No hay, entonces, cargo de constitucionalidad contra la expresién “y se presentara [...]

indicando el recorrido prospectado”. La Corte entonces restringira su analisis de



constitucionalidad a la expresion “con 48 horas de anticipacion” y se inhibira respecto del

resto del aparte demandado.

“ARTICULO 39. PROHIBICIONES A NINOS, NINAS Y ADOLESCENTES. Ademas de los
comportamientos prohibidos en el presente Codigo y en las normas vigentes, se prohibe a

nifos, ninas y adolescentes:

1. Comercializar, distribuir, tener, almacenar, portar o consumir sustancias psicoactivas o
toxicas, alcohdlicas o demas sustancias estimulantes que puedan afectar su salud o que

produzcan dependencia, que estén restringidas para menores de edad.

PARAGRAFO 1o. A quien incurra en el comportamiento antes sefialado se le aplicara la
siguiente medida correctiva: Para los menores de 16 afios, amonestacion; para los mayores

de 16 anos, participacion en programa comunitario o actividad pedagdgica de convivencia.

PARAGRAFO 2o0. El nifio, nifia 0 adolescente que incurra en el comportamiento antes descrito

sera objeto de proteccidn y restablecimiento de sus derechos de conformidad con la ley.

PARAGRAFO 30. Las administraciones municipales o distritales determinaran los sitios
adecuados a los que se podran trasladar los nifios, nifias y adolescentes que incurran en el
comportamiento sefialado en el presente articulo, para su proteccion e imposicion de la

medida correctiva correspondiente.”



Los argumentos de la demanda, sin embargo, se dirigen exclusivamente contra la medida
prevista en el paragrafo 32, que a su juicio permite restringir la libertad de los nifios, nifias y
adolescentes. La demanda no contiene argumentos respecto de la prohibicién, en si misma
considerada, de comercializar, distribuir, tener, almacenar, portar o consumir sustancias
psicoactivas y otras sustancias. La Corte entonces se inhibird en relacién con el numeral 1

del articulo 39.

2.1.3. La Corte también se inhibird en relacién con el articulo 157, pues los demandantes no
formularon un cargo completo contra el mismo. Afirman que esta norma vulnera la reserva
judicial de la libertad, y que ademds es desproporcionada. Sin embargo, no explican con
suficiencia las razones por las cuales una medida transitoria de seis horas constituye una
privacién de la libertad cubierta por los precedentes citados en la demanda. La demanda
tampoco es clara en este punto, ya que indica que el fin de la norma “podria decirse que [...]
es legitimo”, sin fijar una posiciéon sobre este asunto. Argumenta, adicionalmente, que la
medida no es necesaria, pero no elabora las razones por las cuales, para analizar el traslado
para procedimiento policivo, es necesario aplicar un juicio estricto de razonabilidad. Por estos
motivos, el cargo contra el articulo 157 carece de los requisitos de claridad y suficiencia

establecidos por la jurisprudencia constitucional.

2.2. Desconocimiento de la reserva de ley estatutaria

Dos intervenciones ciudadanas sefialan que las normas demandadas son inconstitucionales
por desconocimiento de la reserva de ley estatutaria, argumento que rechaza la Procuraduria
General de la Nacién en su concepto. En la sentencia C-223 de 2017, la Corte declaré
inexequible el Titulo VI del Libro Segundo de la Ley 1801 de 2016, con efectos diferidos a dos

anos, por vulneracién de la reserva de ley estatutaria.

La cosa juzgada de esa sentencia es relativa, debido a que la Corte restringié el &mbito de su



andlisis de constitucionalidad al aspecto de reserva de ley estatutaria. En este caso, los
cargos contra los articulos 53, 55 y 56 tienen que ver con aspectos distintos a la reserva de
ley estatutaria. Respecto de esos tres articulos, los demandantes sostienen que se

desconoce materialmente el derecho de reuniéon y manifestacion publica y pacifica.

Aunque exista una sentencia de constitucionalidad sobre el Titulo VI en su integridad, la
Corte debe pronunciarse sobre estos nuevos cargos por tres motivos. Primero, porque la
sentencia C-223 de 2017 difiere en el tiempo los efectos de la inexequibilidad, y por lo tanto
las normas demandadas contintan produciendo efectos juridicos durante dos afios. Segundo,
porque dicha sentencia no se pronuncié sobre el contenido de esas normas sino sobre el tipo
de ley a través de las cuales podrian ser expedidas. De forma que, si las normas
demandadas resultan ser inconstitucionales, y la Corte no obstante decide estarse a lo
resuelto, estard validando la permanencia de normas inconstitucionales en el ordenamiento
juridico. Tercero, porque un pronunciamiento de la Corte fijando los pardmetros para evaluar
la constitucionalidad material de las normas que regulan el derecho de reunién puede ser un
elemento importante en la deliberaciéon legislativa que deberd darse en los préximos dos

anos para la expedicién de una ley estatutaria en remplazo del Titulo VI del Libro Segundo.

3. El debido proceso en la actividad de policia

3.1. La actividad de policia estda sometida al debido proceso. Es un aspecto que ha sido claro
desde el inicio de la jurisprudencia constitucional. En la Sentencia C-024 de 1994, por

ejemplo, la Corte establecié que

“[...] es esencial que estos procedimientos policiales se efectien dentro del estricto respeto
de los derechos humanos. De ello depende no sélo la seguridad ciudadana vy la legitimidad de
la accién de las autoridades sino incluso la propia eficacia de la investigacién y sancién de los

delitos. [...] Ademas, la sociologia criminal ha mostrado que la eficacia en la lucha contra el



delito depende en gran medida de la confianza que la poblacién tenga en las autoridades, la

cual deriva del actuar conforme a los derechos humanos de estas ultimas.”

3.2. El nuevo Cddigo de Policia acoge la distinciéon jurisprudencial y doctrinaria entre poder,
funcion y actividad de policia. Esta distincidn tiene varias consecuencias constitucionales.
Primero, al atribuir el poder de policia al Congreso, establece una reserva legal en la
limitacién de las libertades para la proteccion de los derechos, del orden publico y de la
convivencia. Segundo, indica que la funcién y la actividad de policia son actuaciones
regladas, donde si bien existe un margen de apreciacién para las autoridades, no hay un

ambito completo de discrecionalidad.

3.3. El Cédigo expedido con la Ley 1801 de 2016 constituye una respuesta a los distintos
exhortos proferidos por la Corte Constitucional en la década pasada, en los cuales se
conminaba al Congreso a actualizar las normas de policia a la Constitucién de 1991. Dichos
exhortos se dieron en el marco de sentencias que encontraban, precisamente, un excesivo
margen de discrecionalidad para las autoridades de policia y una ausencia absoluta de

garantias del debido proceso en las normas del anterior Cédigo de Policia.

3.4. El nuevo Cédigo de Policia, ademds de ajustar estas normas al marco constitucional,
busca establecer un nuevo paradigma de la actividad de policia, en el cual el concepto de
referencia de esta actividad ya no es el antiguo orden publico sino la convivencia ciudadana.
El giro linglistico indica un giro en la forma de concebir la relacién entre la ciudadania y las
autoridades de policia, donde la imposicidon de 6rdenes da lugar a la mediacién, a la
conciliaciéon y a mecanismos dirigidos a mantener y restablecer el tejido social. A este cambio
en la concepcidn de la actividad de policia lo acompafan cambios en el lenguaje legislativo
que se utiliza para regularla. Asi, el Cédigo de Policia ya no habla de contravenciones y
sanciones, sino de comportamientos contrarios a la convivencia y medidas correctivas. Este
lenguaje legislativo enfatiza que las autoridades de policia dirigen su actuacién a restablecer

la convivencia y, ante todo, a prevenir el escalamiento de los conflictos sociales a escenarios



judiciales e incluso a la violencia.

3.5. La Corte considera que esta nueva forma de concebir la actividad de policia se encuentra
ajustada a la Constitucién. Sin embargo, no comparte la consecuencia que, segln algunos
intervinientes, se seguiria de este cambio de concepcién. En algunas intervenciones se
sugiere que las garantias constitucionales del debido proceso no son aplicables al Cédigo de
Policia, porque esta no es una norma sancionatoria y porque el derecho policivo tiene una
naturaleza distinta y auténoma del derecho penal. Dicha apreciacién no es acertada, pues el
derecho al debido proceso no se aplica exclusivamente a las actuaciones judiciales ni a las
sancionatorias. De acuerdo con la jurisprudencia constitucional, el debido proceso es
aplicable a “todos los tipos de juicios y procedimientos que conlleven consecuencias para los
administrados” y “constituye una garantia infranqueable para todo acto en el que se
pretenda -legitimamente- imponer sanciones, cargas o castigos”. Una visién mas humana del
poder punitivo o de policia no los priva de ser tales poderes y, por tanto, de la capacidad de

poner en riesgo los derechos constitucionales en su ejercicio.

3.6. La actividad de policia es una actividad administrativa que conlleva la imposicion de
cargas a los ciudadanos. Son cargas que pueden ser legitimas, que pueden tener un caracter
preventivo y que pueden buscar la convivencia, pero en todo caso son cargas impuestas
unilateralmente por el Estado, que pueden entrar en tensiéon con ambitos intimos y vitales de
la existencia humana. Por ese motivo, considera la Corte que en todas las actuaciones
previstas por el nuevo Cdédigo de Policia deben respetarse las garantias del debido proceso

administrativo.

3.7. Esta conclusién se da a pesar de las nuevas expresiones que el nuevo Cddigo utiliza. La
actividad de policia, independientemente de los nombres que se usen para designar sus
distintos componentes—como comportamiento contrario a la convivencia, medida correctiva
0 medio de policia—, es una actividad de la autoridad capaz de afectar los derechos
fundamentales de toda persona, y por tanto, esta regida por el derecho y sujeta al debido
proceso. De igual forma, aunque las medidas correctivas son prospectivas y buscan

mantener la convivencia mas que castigar al ciudadano, estas son sanciones en estricto



sentido juridico y constitucional. De esta forma, en su imposicidn se debe respetar el debido
proceso aplicable a todas las demads formas de derecho administrativo sancionador y en la
descripcion de los comportamientos que dan lugar a su imposicién se debe observar el
principio de legalidad, con las particularidades y la flexibilidad propia, también, del derecho
administrativo sancionador.

3.8. Dichas estas consideraciones generales, pasa la Corte a pronunciarse sobre los cargos
de la demanda.

4. Cargo de omision legislativa relativa por no establecer una sancién para la conducta

prohibida en el articulo 55

4.1. Norma demandada y argumentos de los demandantes e intervinientes

4.1.1. Norma demandada

“ARTICULO 55. Proteccién del ejercicio del derecho de reunién y manifestacién publica frente
a seflalamientos infundados. Con el fin de amparar el ejercicio del derecho a la reunién o
movilizaciéon pacifica, queda prohibido divulgar mensajes engafosos en torno a quienes
convocan o participan en las manifestaciones, asi como hacer puUblicamente sefialamientos
falsos de la relaciéon de los manifestantes con grupos armados al margen de la ley o
deslegitimar por cualquier medio el ejercicio del derecho constitucional de reunién y

manifestacion publica y pacifica.”

4.1.2. La demanda



4.1.2.1. Los demandantes formulan un cargo de omisién legislativa relativa respecto del
articulo 55, el cual prohibe divulgar mensajes engafiosos, hacer sefialamientos falsos contra
quienes participan en reuniones o manifestaciones, o “deslegitimar[las] por cualquier
medio”. Consideran los demandantes que el Congreso de la Republica incurrié en una
omisiéon al prohibir una conducta pero no sefialar las consecuencias de incumplir la
prohibicion. Sefialan que “una conducta que carece de consecuencias en el ordenamiento
juridico [...] desvirtia el compromiso del articulo 22 de la CP que asegura que uno de los fines
del Estado se asegurar la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la
Constitucién, ademas del caracter vinculante de la CP y la ley para los particulares y los
servidores publicos”. Remitiéndose a los elementos que establece la jurisprudencia para los
cargos de omision legislativa relativa, los demandantes desarrollan el juicio de omisién en
cinco pasos. En primer lugar, indican que existe una norma de la que se predica la omision

legislativa, que es el articulo 55 de la ley 1801 de 2016.

4.1.2.2. En segundo lugar, manifiestan que este precepto omite incluir un ingrediente
esencial que es “la consecuencia juridica de incumplir lo mandado por la ley”. De acuerdo
con los demandantes, la omisidon consiste en que el Congreso ejercié el poder de policia para
proscribir una conducta, pero “pretermitié la consecuencia juridica por la incursién en ella,

omitiendo asi un elemento que es de la esencia del derecho de policia”.

4.1.2.3. En tercer lugar, dicen que esta omisién carece de un principio de razén suficiente,
pues verificadas la ponencia para cuarto debate y las actas del cuarto debate, no es posible
“constatar ningun tipo de deliberacidn con respecto a la necesidad o utilidad de proscribir la

conducta sin especificar la respetiva medida correctiva”.

4.1.2.4. En cuarto lugar, los demandantes argumentan que la omisiéon genera una

desigualdad negativa. Afirman que



“la ausencia del componente sancionatorio en la proscripcién de sefialamientos infundados
genera una ostensible desventaja para aquellos manifestantes contra quienes se dirijan los
sefalamientos [...]. [E]n estos casos sus derechos no cuentan con el mismo nivel de
proteccién con la que cuentan la afectacién a otros derechos, como es el caso de la vida e
integridad personal o la tranquilidad y relaciones respetuosas entre las personas, entre otras,
pues a estas el legislador si las dotdé de una garantia plena asignandole una medida
correctiva a los comportamientos o conductas que los afectan. O incluso, otras conductas
gue atentan contra el derecho a la protesta como el irrespeto de las manifestaciones en
razén a su etnia, raza, edad, género, orientacion sexual, creencias religiosas, preferencias
politicas y apariencia personal, son sancionadas mediante una medida correctiva consistente

en Multa General tipo 4”.

4.1.2.5. Por ultimo, sefialan que esta omisidn redunda en el incumplimiento de la efectividad
de los derechos. Este principio significa, que “los derechos que son reconocidos por la
Constitucién y desarrollados por el legislador a través del establecimiento de sus respectivas
garantias, deben tener la vocacién de ser realizable”. Para los demandantes, “resulta
ostensible que la ausencia de una medida correctiva frente a la conducta de sefialamientos
infundados proscrita por el Cédigo de Policia, redunda en la inefectividad del derecho que se

pretende proteger, violando lo dispuesto por el articulo 22 de la Constitucion”.

4.1.2.6. Los demandantes consideran que la consecuencia necesaria de esta omisién es una
“sentencia aditiva o integradora que contemple una sancién para la conducta que se
encuentra proscrita por el articulo 55 de la ley 1801”. Se preguntan si esta posibilidad
implicaria violar el principio de legalidad de las sanciones segun el articulo 29 de la
Constitucién. Citan la Sentencia C-100 de 2011, que contempla la posibilidad incluso de
integrar tipos penales, y concluyen que si en algunos casos es posible integrar dichas
normas, con mayor razon es posible hacerlo en relacidn con normas de policia: “si no existe
dicha incompatibilidad con el debido proceso en materia penal, que es el estandar mas
estricto, no habria por qué tenerlo en la potestad sancionatoria de la administracién”.



Solicitan entonces que la Corte asigne una Multa General tipo 4, teniendo en cuenta que esta
es la misma sancién prevista para quienes irrespeten las manifestaciones en razén de etnia,
raza, edad, género, orientaciéon sexual, creencias religiosas, preferencias politicas y

apariencia personal.

4.1.3. Intervenciones que apoyan la demanda

La Universidad de Caldas solicita a la Corte declarar la exequibilidad de la norma “pese a la
deficiente técnica legislativa demostrada por el Congreso”, y exhortar al Congreso a
completar la norma con la consecuencia de su infracciéon. Considera que se cumplen los
requisitos jurisprudenciales de la omisién legislativa relativa, y considera que la omisién de la
sancion “pone a las personas victimas de estos actos en una clara posicién no solo de
desigualdad, sino también de desproteccién frente a los perpetradores de su derecho
fundamental”. La Universidad argumenta que en este caso el deber incumplido es el de
efectividad de los derechos, pues la omisidén deja desprotegido el “derecho fundamental a la

libre manifestacion”.

4.1.4. Intervenciones que defienden la constitucionalidad de la norma

4.1.4.1. La Defensoria del Pueblo solicita a la Corte declararse inhibida sobre el cargo contra
el articulo 55. Afirma que en este caso la omisidon no es relativa sino absoluta y recuerda,
citando la Sentencia C-442 de 2009, que “la Corte ya ha tenido oportunidad de estudiar
casos donde el legislador ha omitido regular procedimientos sancionatorios y ha considerado

que carece de competencia para llenar el vacio derivado de dicha omisiéon”.

4.1.4.2. La Procuraduria General de la Nacidn, a pesar de concluir su escrito solicitando a la



Corte declarar una omisién legislativa relativa y emitir una sentencia integradora, en el
cuerpo del mismo argumenta que no se esta en presencia de una omisién legislativa relativa
sino absoluta. La Procuraduria afirma que la ausencia de una sancidn, si bien es la omisién de
un “ingrediente importante”, no implica necesariamente la inconstitucionalidad de la norma.
Sefala que “existen prohibiciones, incluso constitucionales, como la prohibicién del consumo
de drogas que carecen de sancidn o consecuencia, es decir que la sancién no es un elemento
esencial exigido por la Constitucién para garantizar la efectividad del derecho a la
manifestacién publica y que sin ella el contenido del derecho permanece intacto”. En
consecuencia, la Procuraduria sugiere a la Corte declararse inhibida para pronunciarse sobre
la omisién y que exhorte al Congreso para que establezca la sancién correspondiente a la

norma.

4.2. Problema juridico

iIncurre el Congreso en una omisién legislativa relativa al prohibir en un Cddigo de Policia
mensajes enganosos, sefialamientos falsos y deslegitimar las manifestaciones, sin establecer
una sancién como consecuencia de la infraccion de esta prohibicidn, restando asi, segun se
alega, efectividad a la prohibicién y a los derechos fundamentales que esta busca asegurar?
En caso afirmativo, corresponde a la Corte definir si debe dictar una sentencia integradora,
un exhorto al Congreso, una combinacion de estas decisiones o algun otro tipo de orden para

hacer efectiva su decision.

4.3. Jurisprudencia sobre la omisidn legislativa relativa

4.3.1. La Corte Constitucional ha establecido que no es competente para examinar cargos de
omisiones legislativas absolutas, expresién que designa los casos en que a pesar de existir
un deber constitucional de legislar, el Congreso no ha proferido ninguna norma y por lo tanto

no existe una ley que pueda ser objeto de control por la Corte. Sin embargo, es posible para



la Corte examinar las omisiones legislativas relativas, que son los casos en que se encuentra
“una actuacion imperfecta o incompleta del legislador”. Para examinar dichas omisiones, la

Corte ha considerado necesario acreditar los siguientes elementos:

“(i) que exista una norma sobre la cual se predique necesariamente el cargo; (ii) que la
misma excluya de sus consecuencias juridicas aquellos casos que, por ser asimilables, tenian
que estar contenidos en el texto normativo cuestionado, o que el precepto omita incluir un
ingrediente o condicion que, de acuerdo con la Constitucion, resulta esencial para armonizar
el texto legal con los mandatos de la Carta; (iii) que la exclusion de los casos o ingredientes
carezca de un principio de razén suficiente; (iv) que la falta de justificacion y objetividad
genere para los casos excluidos de la regulacidon legal una desigualdad negativa frente a los
que se encuentran amparados por las consecuencias de la norma; y (v) que la omision sea el
resultado del incumplimiento de un deber especifico impuesto por el constituyente al

legislador”.

4.3.2. La consecuencia de una omisién legislativa relativa puede variar en cada caso. En
algunos casos puede ser una sentencia integradora y en otros un exhorto al legislador,
dependiendo del tema regulado y la magnitud de la omisidn en que incurrio el legislador. En
la Sentencia C-442 de 2009 la Corte advirtié que “la competencia para regular los temas en
cuestion, es del legislador y no del Tribunal Constitucional”, razén por la cual distinguid tres

niveles de deficiencia de regulacion:

“[...] en una omisién la deficiencia en la regulaciéon de un asunto puede conllevar distintos
grados, y de este modo la competencia de la Corte para llenar el vacio surgido de la omision
dependerd de dicho grado. Si la deficiencia es minima, el juez de control de
constitucionalidad no sélo tiene la competencia, sino el deber de integrar aquello que el
legislador obvid. Si la deficiencia no es minima pero tampoco total (deficiencia media), se
debera sopesar la necesidad de llenar el vacio con la imposibilidad de la Corte de usurpar
competencias establecidas por la Carta en cabeza del legislador. Esto es, que incluso ante
una omision legislativa relativa es posible que la Corte carezca de competencia para integrar

el elemento ausente. Si la deficiencia es total la Corte debera instar al legislador para que



desarrolle la regulacion pertinente.”

4.3.3. La Corte, ademas, ha advertido que la posibilidad de llenar los vacios de regulacién del
legislador puede depender del tema regulado. Ha sefialado, por ejemplo, que “en materia
penal, el respeto por el principio de legalidad indica que los vacios normativos dificilmente
pueden ser llenados por el juez mediante una sentencia interpretativa”. Sin embargo, en la
Sentencia C-100 de 2011 la Corte profirié6 una sentencia integradora en relacién con el tipo
penal de desaparicion forzada, sosteniendo que la simple exhortacion al Congreso seria
insuficiente frente a la gravedad del dafo social producida por el delito y la magnitud de la
desproteccion detectada por la Corte. En esa misma sentencia la Corte identificé varias otras
instancias en que se profirieron sentencias integradoras en materia penal. El comun
denominador de estos casos era el de que existia una clara y obvia decisién a tomar, sin
tener que ser diseflado o definido integralmente el tipo penal o uno de sus elementos
estructurales.

4.3.4. Ahora bien, frente al tema regulado por la Ley 1801 de 2016 cabe tener en cuenta que
el ejercicio del poder de policia corresponde principalmente al Congreso de la Republica. A
nivel nacional, el Congreso es la Unica autoridad con la facultad de dictar normas de policia y,
aunque el Ejecutivo puede darles concreciéon por medio de actos administrativos, estas
normas deben limitarse a cumplir la funcién de policia que se entiende circunscrita a los
limites que haya trazado la ley. Y aun cuando los departamentos pueden validamente ejercer
un poder de policia residual (art. 300-8, CP), estas normas deben ser dictadas por las

asambleas departamentales como 6rganos representativos de eleccién popular.

4.3.5. Asi, aunque las normas de policia se diferencian de las normas penales por no tener
reserva legal estricta en la mayoria de los casos, en relacidon con el poder de policia sigue
siendo relevante el principio democratico. La elaboraciéon de las normas de policia,
especialmente en lo que tiene que ver con la prohibicién de comportamientos a los

particulares y la imposicién de sanciones, corresponde a drganos plurales que cumplen una



funcién representativa y deliberativa. El Congreso y las asambleas tienen la legitimidad para
prohibir conductas por medio de normas de policia, porque son érganos plurales, elegidos por
la ciudadania, y regidos por normas de procedimiento que contemplan garantias de
transparencia, respeto por las minorias politicas y deliberacién suficiente. La deliberacion
judicial es distinta, por lo que la Corte Constitucional debe ejercer con cautela su
competencia para dictar sentencias integradoras en los asuntos que la propia jurisprudencia
ha reservado a los érganos colegiados de elecciédn popular, como el poder de policia. Aunque
no se debe descartar la posibilidad de establecer o ampliar sanciones de policia frente a
determinados comportamientos, conforme a la jurisprudencia expuesta, la Corte debe
considerar cuidadosamente la magnitud de la omisién, su gravedad, y las posibilidades de

enmendarla exitosamente por medio de un exhorto 0 una sentencia con efectos diferidos.

4.3.6. Como lo dijo la Sentencia C-442 de 2009, la consideracion del remedio aplicable
requiere una evaluacién de la magnitud de la omisién. En relacién con el derecho
sancionador, cabe destacar que los condicionamientos mas comunes tienen que ver con la
exclusién de algunos supuestos especificos en los tipos penales o la exclusién de algunas
poblaciones protegidas en la determinacién de la sancién. En estos casos, la Corte ha
integrado la norma simplemente sefalando que al grupo desprotegido corresponde la misma
proteccién que la ley ya previé para un grupo similarmente situado, con lo cual el grado de

discrecionalidad a ejercer para fijar la sancién es minimo.

4.3.7. La ausencia total de una sanciéon plantea una situacién distinta. En este caso existen
mayores reparos para la expediciéon de una sentencia integradora, pues la Corte no cuenta
con un paradmetro objetivo para fijar la sancién frente a la conducta. Para establecer la
sancion, la Corte tendria que ejercer un grado alto de discrecionalidad y determinar la
gravedad de una cierta conducta relativa a otras proscritas en el mismo ordenamiento, tarea
que corresponde primariamente a los 6rganos deliberativos con origen democratico. En estos
casos pareceria mas aconsejable proferir un exhorto legislativo, y en casos particularmente

graves o urgentes, combinar el exhorto con una sentencia integradora con efectos diferidos.



4.3.8. En sintesis, sumado a los requisitos ya expuestos para la verificaciéon de una omisién
legislativa relativa, la determinacién de la soluciéon a aplicar por parte de la Corte
Constitucional requiere sopesar los siguientes elementos: (i) la magnitud de la deficiencia
detectada, de forma que a mayor sea la deficiencia menor serd la posibilidad de dictar una
sentencia aditiva, (ii) el tema regulado, de forma que a mayor margen de configuracién
legislativa menor posibilidad de dictar la sentencia integradora, (iii) la gravedad y urgencia
planteada por la omisién, de forma que entre mds grave la omisién para la vigencia de los
derechos fundamentales mayor sera la posibilidad de integrar la norma y (iv) la posibilidad
de éxito de otras alternativas, lo cual podra incluir una evaluacién del éxito de soluciones
similares en el pasado, considerando, por ejemplo, una evaluacién empirica de las reacciones

del Congreso de la Republica a los exhortos legislativos en el pasado.

4.3.9. Teniendo en cuenta estos parametros, pasa la Corte a determinar si el Congreso
incurrié en una omision legislativa relativa al prohibir un comportamiento sin establecer la
sancién policiva y, en caso afirmativo, si procede dictar una sentencia aditiva como la que

solicitan los demandantes.

4.4, El articulo 55 no incurre en omisién legislativa relativa

Los demandantes fundamentan el cargo de inconstitucionalidad en tres argumentos. Primero,
que el sefialamiento de una sancién para la conducta prohibida es “un elemento que es de la
esencia del derecho de policia”. Segundo, que los manifestantes contra quienes se dirijan los
sefalamientos prohibidos sufren una desigualdad negativa, pues “sus derechos no cuentan
con el mismo nivel de proteccién con la que cuentan la afectacién a otros derechos, como es
el caso de la vida e integridad personal o la tranquilidad y relaciones respetuosas entre las
personas” las cuales si cuentan con una sancion. Tercero, que esta omisién resta efectividad
a los derechos, porque “cuando se trata de disposiciones que componen el derecho de policia
hay un consenso en que los comportamientos que ponen en riesgo el ejercicio de un

derecho, la medida mas adecuada para su proteccién resulta ser la imposicion de una



medida correctiva”.

4.4.1. La Corte discrepa de estos tres argumentos. En primer lugar, debe sefalarse que el
objetivo del control constitucional es adecuar las normas legales a los principios y valores de
la Constitucién Politica, no asegurar su calidad normativa o su consistencia técnica. En
algunos casos la falta de técnica legislativa puede ser causa de una vulneracién de la
Constituciéon—por ejemplo, cuando la falta de técnica en un texto penal vulnera el principio
de legalidad—, pero la sola falta de técnica en la redaccién de una norma no es causal
auténoma de inconstitucionalidad. En este caso el Congreso expidié una norma que
indudablemente carece de técnica. En un cuerpo normativo sistematico, donde se tuvo el
cuidado de sefialar para cada comportamiento un tipo de sancidn, y de sefialar con detalle
las jerarquias de sanciones y los contenidos de cada una de ellas, el articulo 55 se limita a
prohibir un rango amplio de conductas sin diferenciar entre ellas y sin establecer para cada
conducta una consecuencia juridica clara. Esta forma de legislar puede implicar criticas de
técnica normativa y puede invitar a reflexionar al respecto. Sin embargo, no por este Unico

motivo debe considerarse que se ha incurrido en un vicio de inconstitucionalidad.

4.4.1.1. Los demandantes sefialan que el establecimiento de una sancién es “de la esencia
del derecho de policia”. Esto bien puede ser cierto, pero la Corte Constitucional no es
guardian de la esencia del derecho de policia ni, en general, de la esencia de las distintas
ramas del derecho. Para declarar la inconstitucionalidad del articulo 55 tendria que
demostrarse la vulneraciéon de un imperativo constitucional y no solamente de un requisito
dogmatico o doctrinario. Cabe entonces preguntarse si la Constitucién Politica exige al
Congreso sancionar, mediante normas de policia, a quienes (i) divulguen mensajes
enganosos en torno a quienes convoquen o participen en manifestaciones, (ii) pdblicamente
hagan sefialamientos falsos sobre la relacién de los manifestantes con grupos armados al
margen de la ley, o (iii) deslegitimen “por cualquier medio” el ejercicio del derecho de

reunion y manifestacion publica.



4.4.1.2. Las primeras dos conductas merecen un analisis separado de la tercera. Los
mensajes enganosos y los sefalamientos falsos se encuentran regulados directamente por
una norma constitucional, el articulo 20, que garantiza el derecho a la rectificacion en
equidad, el cual la Corte ha explicado como un mecanismo autocompositivo que equilibra
adecuadamente el buen nombre con la libertad de expresién. De igual forma la Corte se ha
pronunciado sobre los sehalamientos dirigidos contra personas que, por prohijar un proyecto
politico contrario al del establecimiento politico, han sido injustamente estigmatizadas como
miembros de grupos armados, tutelando los derechos fundamentales al buen nombre y a la
honra de las personas afectadas por los sefialamientos. En estos escenarios, que implican
una colisién de derechos fundamentales, la Corte Constitucional ha sefialado que el Congreso
tiene la potestad, pero no la obligacidn, de legislar en materia penal para proteger el derecho

al buen nombre.

4.4.1.3. Teniendo en cuenta estos antecedentes, la Corte considera que en el marco del
derecho de policia el Congreso cuenta con igual margen de configuraciéon. De esta forma,
corresponde al Congreso determinar si debe hacer uso del derecho de policia para proteger a
los manifestantes frente a sefialamientos falsos y, en tal caso, también le corresponde
determinar la forma y el grado de proteccién a utilizar. Todos estos elementos corresponden
al disefio de politicas publicas donde el Congreso debe ejercer una discrecionalidad politica
enmarcada en la Constitucion. Esto quiere decir que no existe un imperativo constitucional
de sancionar, mediante normas de policia, los mensajes engafiosos o los sefialamientos
falsos respecto de los manifestantes. Si bien el Estado debe proteger a los manifestantes de
dichos sefialamientos, la Constituciéon no prescribe los medios especificos para hacerlo y no
obliga al Estado a usar especificamente el derecho de policia, ni en general el derecho

administrativo sancionador.

4.4.1.4. En este caso el Congreso eligioé prohibir los mensajes engafosos y los sefialamientos
falsos sin determinar una consecuencia juridica, lo cual corresponde a un ejercicio imperfecto
del poder de policia y a una deficiente técnica normativa. Sin embargo, no es por ello una

norma inconstitucional. El Congreso puede haber validamente escogido otorgar a los



manifestantes una proteccién simbdlica, simplemente sefialando la prohibicién e impidiendo
que estos aleguen un derecho a divulgar mensajes engafosos y sefialamientos falsos en
algun escenario judicial. Vale recordar, ademas, que para los servidores publicos la violacién
de esta norma puede resultar en una falta disciplinaria dependiendo de las circunstancias
(Ley 734 de 2002, art. 50).

4.4.1.5. Esto no quiere decir que el derecho a la protesta social y a la expresién colectiva
deje de ser garantizado. El derecho debe ser efectivo, pero no necesariamente a través de
normas sancionatorias. Ademas, la falta de sancién policiva tampoco excluye que la persona

incurra en otra conducta que si sea punible, como la calumnia.

4.4.1.6. Ahora bien, frente a la tercera modalidad del comportamiento prohibido, la Corte
observa que hay mayor razén para desestimar los argumentos de los demandantes. La
norma se refiere de manera abierta a la conducta de “deslegitimar por cualquier medio el
ejercicio del derecho constitucional de reunién y manifestacién publica y pacifica”, lo cual
puede cubrir toda suerte de comportamientos, algunos de ellos amparados por la libertad de
expresion, como puede ser la critica contra una determinada manifestaciéon. En estos casos,
ademas de no verificarse un imperativo constitucional de imponer una sancién, se advierte
que una norma completa, describiendo esta conducta y asignandole una medida correctiva,
podria ser eventualmente inconstitucional. De hecho, la sola prohibicién de “deslegitimar por
cualquier medio” el derecho a la reunién y manifestacién, genera serias dudas de
constitucionalidad por violaciéon de la libertad de expresién. Sin embargo, como la norma no
fue demandada con esos cargos y en el proceso no se surtié un debate constitucional
respecto de esa faceta de la norma, la Corte se abstiene de actuar sobre esas dudas. Lo que

si se hard es sefalar explicitamente que la cosa juzgada respecto del articulo 55 es relativa.

4.4.2. El sequndo argumento se refiere a la igualdad de trato. Los demandantes citan algunas
normas de la Ley 1801 de 2016 que sancionan violaciones de otros derechos fundamentales

con medidas correctivas, como es el caso de los articulos 27 y 33. Aqui la desigualdad estaria



dada por la mayor proteccién de unos derechos frente a otros. Dicha desigualdad, considera
la Corte, no estd proscrita por la Constitucién. Todo lo contrario, aunque la Carta Politica en
principio no contiene jerarquias estrictas entre los derechos, esta si invita a los jueces y
legisladores a priorizar entre ellos para determinar los resultados de las colisiones de
derechos fundamentales. En ese orden de ideas, la jerarquizacién de bienes juridicos y la
asignacion de mayores o menores sanciones como respuesta a su violacion, es un elemento
central de la discrecionalidad politica con la que cuenta el Congreso al ejercer el poder de
policia, tal como ocurre de manera analoga con las normas mediante las cuales se dicta la

politica criminal.

4.4.3. Por ultimo cabe revisar el tercer argumento de los demandantes, quienes consideran
que el imperativo constitucional se encuentra en el mandato de efectividad de los derechos
fundamentales contenido en los articulos 12, 22 y 52 de la Constitucién. Segln este
argumento, “la medida mas adecuada”, y por tanto la que verdaderamente asegura la
efectividad de los derechos fundamentales “resulta ser la imposicién de una medida
correctiva”. Los demandantes no sefalan el fundamento de esta afirmacién, que
simplemente atribuyen a un “consenso” respecto del derecho de policia. Sin embargo cabe

considerar el alcance del argumento.

4.4.3.1. El disefio de politicas publicas corresponde en principio a las ramas Ejecutiva y
Legislativa, quienes deben sopesar los costos y beneficios, asi como la eficiencia y la eficacia
de las distintas medidas. Son estos érganos quienes deben determinar, en un debate publico,
cudl es la medida mdas adecuada para el logro de un fin. Cuando una medida afecta un
derecho fundamental de manera intensa y se somete a un juicio estricto de proporcionalidad,
el juez constitucional debe verificar la necesidad de la medida para el fin propuesto, el cual
debe ser imperioso y proporcional en sentido estricto. En estos casos, sin embargo, no se
exige que la medida sea la mas eficaz para el logro de un propdsito, sino que sea
efectivamente conducente. En otros casos, cuando la medida se somete apenas a un juicio
leve, se considera simplemente si la medida es idbnea, lo cual descarta las medidas

claramente irracionales que afectan un derecho fundamental sin acercarse de ninguna



manera al logro de un fin legitimo.

4.4.4. Por lo anterior la Corte concluye que el cargo de omisidn legislativa relativa propuesto
por los demandantes no cumple los elementos (ii), (iv) y (v) del juicio de omisidn legislativa
relativa establecido por la jurisprudencia. No se cumple el elemento (ii), pues la norma
demandada no omite un ingrediente que “de acuerdo con la Constitucion, resulta esencial
para armonizar el texto legal con los mandatos de la Carta”. No se cumple el elemento (iv),
pues la Corte no pudo constatar una “desigualdad negativa”. Tampoco se cumple el
elemento (v) al no demostrarse el “incumplimiento de un deber especifico impuesto por el
constituyente al legislador”. La Corte declarara exequible el articulo 55, pero exclusivamente

frente al cargo de omision legislativa relativa por la ausencia de una sancién.

5. Cargos por vulneracion del derecho a la libertad de reunién y manifestacion (articulos 53 y

103, numeral 9)

5.1. Normas demandadas y argumentos de los demandantes e intervinientes

“ARTICULO 53. Ejercicio del derecho de reunién y manifestacién publica y pacifica en el
espacio publico. Toda persona puede reunirse y manifestarse en sitio publico con el fin de
exponer ideas e intereses colectivos de caracter cultural, politico, econdmico, religioso, social

o de cualquier otro fin legitimo.

Con tales fines debe darse aviso por escrito presentado ante la primera autoridad
administrativa del lugar o mediante correo electrénico. Tal comunicacidon o correo debe ser

suscrito por lo menos por tres personas.



Tal aviso debera expresar dia, hora y sitio de la proyectada reunién y se presentara con 48

horas de anticipacién indicando el recorrido prospectado.

Toda reunién y manifestacién que cause alteraciones a la convivencia podra ser disuelta.

PARAGRAFO 1lo. Las reuniones y manifestaciones espontdneas de una parte de la poblacién

no se consideraran por si mismas como alteraciones a la convivencia.

PARAGRAFO 2o0. El que irrespete las manifestaciones y reuniones de las personas en el
espacio publico, en razén a su etnia, raza, edad, género, orientacion sexual, creencias
religiosas, preferencias politicas y apariencia personal, sera objeto de aplicaciéon de medida

correctiva correspondiente a Multa General Tipo 4.

ARTICULO 103. Comportamientos que afectan las areas protegidas del Sistema Nacional de
Areas Protegidas (SINAP) y &reas de especial importancia ecoldgica. Los siguientes
comportamientos afectan las &reas protegidas del Sistema Nacional de Areas Protegidas

(SINAP) y areas de especial importancia ecoldgica y por lo tanto no se deben efectuar:



9. Promover, realizar o participar en reuniones o actividades que involucren aglomeracién de

publico no autorizadas por la autoridad ambiental.

COMPORTAMIENTOS

MEDIDA CORRECTIVA A APLICAR

Numeral 9

Multa General tipo 4; Disolucién de reunién o actividad que involucra aglomeraciones de

publico no complejas.

5.1.2. La demanda

5.1.2.1. Los demandantes consideran, en primer lugar, que el término de 48 horas para el
aviso a las autoridades antes de una reunién o manifestacion, previsto en el articulo 53, es
una limitacién irrazonable al derecho a reunirse y manifestarse, y “no atiende el principio de
proporcionalidad”. Los demandantes destacan que este es el mismo plazo que preveia el
Cddigo Nacional de Policia anterior, el cual fue expedido en una época en que “no habia
comenzado a popularizarse el uso del fax y tampoco el internet, el correo electrénico, los
teléfonos moéviles ni todas las herramientas de transmisiéon de la informacion [...]". El

mantener ese mismo plazo, seglin los demandantes, “no se acompasa con las razones



aducidas para modificar el Cédigo de Policia”, ya que el proyecto de ley “se basé en la
necesidad de actualizar sus normas y hacerlas compatibles con los medios del mundo
modernos [...]". Dicen los demandantes que el requerimiento de una notificacién previa a las
reuniones o manifestaciones “no puede ser caracterizada por un sinfin de ritualismos o
exigencias que hagan imposible su trdmite, como lo es pedir que se haga con una
anticipacién de 48 horas, o que sea necesario tramitarlo a través de algun tipo de
organizacion, pues todo ello redundaria en obstaculos desproporcionados para el ejercicio de
un derecho”. Para tal efecto citan el Informe del Relator Especial sobre los derechos a la
libertad de reunién pacifica y de asociacién, en apoyo de la afirmacién segln la cual “dichos
tramites en ninglin momento pueden tener la connotacién de una autorizacién previa pues
ello podria dar lugar a que las autoridades encargadas de otorgarlo interfieran

ilegitimamente en el ejercicio de un derecho”.

5.1.2.2. En segundo lugar, afirman los demandantes que el mismo articulo 53, al establecer
que “[t]oda reunién y manifestacidon que cause alteraciones a la convivencia podrd ser
disuelta”, restringe el nucleo esencial del derecho a reunirse y manifestarse publica y
pacificamente y ademads vulnera el principio de legalidad administrativa, pues permite a las
autoridades de policia restringir un derecho fundamental e imponer una sancién con base en
un concepto juridico indeterminado. Los demandantes aducen que el concepto de
“convivencia” tiene un contenido “amplio y vago”, y que la Ley 1081 de 2016, a pesar de
definir las categorias de convivencia (L. 1801 de 2016, art. 62), no establece “conductas
concretas de referencia”. Para los demandantes, esta norma “desconoce el principio de
legalidad estricta al ser susceptible de multiples interpretaciones”. Advierten que respecto de
esta norma no es posible realizar el juicio estricto de proporcionalidad, pues, aunque tiene
una finalidad legitima, la ambigledad del texto hace que sea imposible establecer a priori si

la restriccidon es necesaria y proporcionada.

5.1.2.3. Afirman, adicionalmente, que la exigencia de un permiso de la autoridad ambiental
para adelantar reuniones en &reas del Sistema Nacional de Areas Protegidas, contenido en el

articulo 103, no es razonable ni proporcionada, sino que en su lugar comporta consecuencias



adversas al ambiente. Los demandantes aplican un juicio estricto de proporcionalidad y
concluyen que si bien la medida persigue un fin constitucionalmente imperioso—proteger el
medio ambiente—, esta no es idénea ni necesaria para el logro de ese fin. Respecto de la
idoneidad, afirman los demandantes que “ya existen otras normas” para controlar la
capacidad de carga de las areas del SINAP, por lo cual esta medida “resulta inane”. En
cuanto a la necesidad, sefialan los demandantes que “existen otras normas que protegen el
medio ambiente en escenarios de ingreso de publico a las dreas protegidas” y que “no
implican una restriccién al derecho a la protesta como el que trae la norma demandada al
establecer la exigencia de un permiso previo”. Por ultimo, respecto de la proporcionalidad en
sentido estricto los demandantes argumentan que la sancién prevista por la norma “podria
llegar a generar un impacto mayor que la aglomeracién misma, atentando asi contra el
ambiente sano”. Ello es asi porque “la intervencidn de la policia [...] incluye artefactos como
los gases lacrimdgenos, entre otras armas que utiliza la policia para dispersar protestas, que

si afectarian el ecosistema per se”.

5.1.3. Intervenciones que apoyan la demanda

5.1.3.1. El Ministerio de Justicia y del Derecho apoya la declaratoria de inconstitucionalidad
del articulo 103, numeral 9. Afirma que la prohibicidn “resulta injustificada sobre todo cuando
la autoridad ambiental esta en la capacidad de no permitir el ingreso a estas zonas teniendo

en cuenta lo sefialado por el numeral 62 del articulo 103 de la Ley 1801 de 2016 [...]".

5.1.3.2. La Defensoria del Pueblo solicita la exequibilidad condicionada del tercer inciso del
articulo 53, “bajo el entendido que las reuniones o manifestaciones espontaneas, pacificas y
cuya finalidad no contrarie el ordenamiento juridico, aln si fuesen avisadas por fuera del
plazo previsto en la norma acusada, gozan de amparo constitucional”. La Defensoria
considera ademas que el inciso cuarto, sobre disolucion de reuniones y manifestaciones,
otorga a las autoridades de policia un “margen de interpretacion [...] demasiado amplio” y
que la indeterminacion de la norma “impide a la ciudadania conocer con certeza los
supuestos de hecho bajo los cuales puede ser limitado su derecho a reunirse y manifestarse

pacificamente [...]". Sefiala que el Cédigo de Policia no incluye definiciones ni criterios



orientadores que permitan establecer cuando una reunién o manifestacién causa
alteraciones a la convivencia. Por estos motivos concluye que la norma vulnera el principio

de “estricta legalidad”.

5.1.3.3. La Universidad Santo Tomas solicita la inexequibilidad del inciso tercero del articulo
53, afirmando que de acuerdo con la jurisprudencia de la Corte Constitucional, el requisito de
aviso previo no debe entenderse como una autorizacién previa, sino como una forma de
requerir a las autoridades para que acompafen las reuniones y aseguren que no interfieran

con el orden publico.

5.1.3.4. La Universidad de Caldas solicita declarar la constitucionalidad condicionada del
inciso tercero del articulo 53, estableciendo un término menor a 48 horas, pues “gracias a
que la sociedad avanza en contextos como los tecnoldgicos y los comunicativos, éste puede
hacerse de manera mas expedita [...]”. Los intervinientes afirman que la existencia de
medios de comunicacién instantdnea hace innecesario el término de 48 horas. También
consideran que no debe exigirse aviso previo “cuando las reuniones sean de menos de 50
manifestantes, o cuando la reunién sea con el propdsito de expresar inmediata y
espontaneamente las opiniones en respuesta a un evento publico”. También considera que el
término “alteracién a la convivencia” es subjetivo y “sufre de bastante vaguedad”. Las
limitaciones del derecho de reunién o manifestacién deben realizarse por medio de “una
regulacién exhaustiva y detallada por parte del legislador”. Con la norma demandada, la
Policia Nacional “goza de una discrecionalidad excesiva para disolver las reuniones y

manifestaciones”.

La Universidad también solicita declarar la exequibilidad condicionada de la norma, “siendo
constitucional sélo si, las facultades policiales ingresan a disolver las masas manifestantes,
en la medida que los agentes del SINAP no logren ejercer control y vigilancia de los civiles
manifestantes y ante un grave peligro para la integridad del territorio, las fuerzas civiles de la

Policia entren subsidiariamente y con las medidas de necesarias para no alterar el nicho



ecoldgico de estas”. Sin embargo, en otra parte del documento, la misma Universidad solicita
el siguiente condicionamiento: “toda vez que la autorizacién no debe ser para la realizacién
de la reunién o manifestacion, pues esto seria claramente inconstitucional, pues esto
limitaria el derecho a la reunién pacifica, protegida constitucionalmente, sino que esta
“autorizacion” verse sobre la zona especifica del drea protegida del SINAP en la cual se
puede desarrollar la reunién, sino también sobre el nimero de personas que puede albergar
dicha area y que, por ende, pueden hacer presencia en la reunién, para que el impacto de la
reunién o protesta en el area protegida sea minimo, si es que el solo hecho de reunirse, por
si solo puede generar algun tipo de dafio o impacto en estas zonas”. Seguidamente solicita
declarar inexequible la norma por permitir la intervencién de la autoridad de policia en un

area protegida.

5.1.3.5. El grupo de 205 ciudadanos afirma que la “alteraciéon de la convivencia” es un
concepto juridico indeterminado que admite distintas interpretaciones “que podrian conllevar
a que sean los policias los que terminen definiendo su contenido, y con ello abrogandose una
facultad exclusiva del legislador en los términos del articulo 37 de la Constitucién”. Los
ciudadanos ademas consideran que habilitar el ingreso a la Policia para disolver una reunién

en las areas protegidas puede poner en riesgo el medio ambiente.

5.1.4. Intervenciones que defienden la constitucionalidad de las normas

5.1.4.1. La Alcaldia Mayor de Bogota sostiene que el término de 48 horas previsto en el
articulo 53 hace parte del amplio margen de configuraciéon legislativa con el que cuenta el
Congreso para establecer el plazo. La finalidad de este aviso, de acuerdo con Ia
jurisprudencia constitucional, es informar a las autoridades para que tomen medidas
conducentes para facilitar el ejercicio del derecho de reunién o manifestacion. La Alcaldia
considera que el plazo es razonable para que las autoridades de policia dispongan las
condiciones de la ciudad para proteger los derechos de todas las personas. Destaca que sin

el plazo de 48 horas, las autoridades no tendrian “un margen de maniobra adecuado para



controlar el orden y uso del espacio publico, cuyo manejo irresponsable puede entrafar
riesgos a otros derechos constitucionales [...]. Un claro ejemplo de ello seria, el caso de una
ambulancia que no pueda transitar por una zona especifica como consecuencia de una
manifestacion legitima que, o no fue notificada, o lo fue en un término irracional [...]". Por
ultimo recuerda que una disposicion idéntica en el anterior Cédigo de Policia (articulo 102)
fue declarada exequible por la Sentencia C-024 de 1994. Respecto del inciso cuarto, la
Alcaldia Mayor argumenta que el Cédigo prevé claramente cudles son las circunstancias que
se consideran como alteraciones de la convivencia, en los articulos 25, 27, 31, 33 y 34. Por
esta razon considera que se respeto el principio de legalidad al aludir a alteraciones de la

convivencia en el articulo 53 demandado.

En relacién con el articulo 103, numeral 9, la Alcaldia afirma que con esta no se niega el
desarrollo del derecho de protesta, sino que se “busca un equilibrio entre la tensién de los
derechos que hoy se encuentran en contienda, toda vez que se asegura el derecho de
protesta en las zonas protegidas, pero previniendo la generacién de consecuencias lesivas
para el ambiente”. La Alcaldia contextualiza la defensa de la norma haciendo un recuento de
los objetivos del Cédigo de Policia, la jurisprudencia constitucional sobre el derecho de
reunion y manifestacion publica y pacifica, asi como los pardmetros para su restriccién, los
deberes del Estado respecto de la preservacion de las areas protegidas, la relacién entre

ecosistemas y biodiversidad y el concepto de capacidad de carga.

Posteriormente propone un juicio de proporcionalidad y sostiene que la finalidad de la
medida, que es “garantizar la proteccidn del ambiente”, es legitima. Ademas la medida es
idénea, pues sirve para “efectuar la obligacién de cumplir con el maximo de personas
permitido por concepto de capacidad de carga que caracteriza a los ecosistemas”. Sobre este
punto, la Alcaldia resalta que la demanda se basa en el supuesto de que todas las reuniones
y manifestaciones son pacificas, lo cual no siempre es cierto, pues “en mas de una ocasién el
desenlace de numerosas manifestaciones, no ha sido propiamente pacifico, siendo posible
también la ocurrencia de escenarios en los que se presentan incidentes de orden publico,

afectacion a bienes privados y publicos e, incluso, acontecimientos que devienen en la



pérdida de vidas humanas”. La Alcaldia agrega que la medida es necesaria, pues “tiene
como fin, poner en conocimiento de expertos la situacion, para que ellos puedan determinar
las implicaciones y consecuencias de desarrollar actividades que implican un conglomerado
de personas dentro de dichas zonas”, lo cual conlleva un “estudio netamente ambiental del
impacto [...] sin que se entre a revisar las razones y/o consecuencias politicas para
determinar el sentido de la autorizacién”. Por Ultimo, la Alcaldia sefiala que la inexequibilidad
de la norma dejaria a las autoridades desprovistas del medio para “hacer efectivo el limite
establecido por concepto de capacidad de carga”, y agrega que existen otros lugares donde
pueden realizarse reuniones y manifestaciones, sin comprometer la preservacion del

ambiente y que “incluso pueden ser mejores para llamar la atencién”.

5.1.4.2. El Ministerio de Justicia y del Derecho considera que el término de 48 horas permite a
las autoridades “planear con tiempo las incidencias de la reuniéon o manifestacién en el sitio
donde se van a desarrollar, prever las alteraciones a la movilidad de las personas y
vehiculos, disponer el personal con todos los recursos y medios operativos que garanticen
tanto los derechos y la seguridad de los manifestantes como de las personas que no
participen en las mismas”. El Ministerio argumenta, con soporte en la Sentencia C-742 de
2012, que el Congreso puede establecer limites al derecho de reunién o manifestacion.
Afirma que la disolucién de las reuniones que causen alteraciones a la convivencia “es una
consecuencia légica en atencion a que ese derecho fundamental frente a otros derechos
como la vida, la paz y tranquilidad publica y bienes de las personas debe ceder por cuanto no

es un derecho absoluto [...]".

5.1.4.3. La Alcaldia de Medellin defiende el término de 48 horas para el aviso previo. Esta
recuerda el precedente de la Sentencia C-742 de 2012 respecto de la facultad del Congreso
de establecer un aviso previo, y sefala que el requisito de aviso previo permite a las
autoridades estar preparadas para la celebracién de la reunién. Ademas resalta que “la
norma ha sido mas laxa que su predecesora (incluida en el Cédigo de Policia anterior) al
permitir cumplir con el requisito de aviso a través de correo electrénico”. Ademas solicita

declarar constitucional el articulo 103, numeral 9, porque “lo que se busca es proteger el



derecho colectivo al medio ambiente sano”. En relacién con el articulo 103, numeral 9, el
Ministerio de Defensa Nacional resalta las obligaciones del Estado en relacién con la
proteccion del ambiente y en particular de las areas protegidas. Considera que la norma
atiende al principio de precaucién “el cual le permite a la autoridad ambiental decidir sobre
las medidas preventivas estando precedidas de una valoracién que advierte la afectacién del
ambiente como del riesgo y la gravedad del dafio que podria derivarse como es légico en las
areas protegidas”. Ademas, afirma que la norma respeta el principio de proporcionalidad
porgue “no niega el derecho a la manifestacién publica”, sino que adopta medidas
preventivas para preservar el medio ambiente. El Ministerio admite que “puede existir una
interpretacion semdntica que conlleve a deducir una posible restriccién a los derechos
constitucionales de asociacién que tienen los ciudadanos”, caso en el cual sugiere a la Corte
condicionar la constitucionalidad de la norma para “dejar claro que el fin que persigue este

articulo esta dirigido a la proteccién ambiental”.

5.1.4.4. La Policia Nacional interviene en idéntico sentido al Ministerio de Defensa Nacional

respecto de esta norma.

5.1.4.5. Sobre el plazo de 48 horas, la Procuraduria General de la Nacién pone de presente
que la Sentencia C-024 de 1994 declar6 exequible una norma en el anterior Cédigo de Policia
con un contenido similar. Considera ademads que el requisito de dar un previo aviso con 48
horas de antelacién “son requisitos de minima logistica e informacién necesarios para que la
primera autoridad de policia del lugar efectivamente tenga conocimiento e informacién del
evento a realizarse y pueda disponer de las medidas policivas y preventivas necesarias [...]".
Considera ademas que la facultad de disolver las reuniones o manifestaciones que causen
alteraciones a la convivencia no es una sancién ni restringe el ejercicio del derecho, sino que
regula el derecho para que no se ejerza de manera extralimitada. Afirma ademds que el
articulo 53 no desconoce la reserva de ley estatutaria. La Procuraduria ademas afirma que el
articulo 79 de la Constitucién impone un deber de proteccidon del medio ambiente, por lo cual

el articulo 103, numeral 9, es constitucional.



5.2. Problemas juridicos

i. (i) ¢Un término de 48 horas para el aviso previo a una reunién o manifestacién a la primera
autoridad administrativa del lugar, constituye una limitaciéon desproporcionada del derecho

fundamental de reunién y manifestacion?

() ;La potestad de disolver las reuniones y manifestaciones que causen alteraciones a la
convivencia, sin importar la magnitud, causa o desarrollo de tales alteraciones, vulnera el

principio de legalidad?

() ¢La prohibicién de realizar reuniones y manifestaciones en areas del Sistema Nacional de
Areas Protegidas, sin autorizacién de la autoridad ambiental competente, (i) vulnera el
principio de legalidad, o (ii) constituye una limitacién irrazonable y desproporcionada del

derecho de reunién y manifestacién?

5.3. Limitaciones permisibles a la libertad de reunién y manifestacion

5.3.1. El articulo 37 de la Constitucién garantiza un derecho a la reunién y manifestacion
publica y pacifica. A diferencia del articulo 46 de la Constitucién anterior, que no incluia un
derecho a la manifestacion y otorgaba amplias facultades a las autoridades para disolver las
reuniones, la Constitucion de 1991 garantiza expresamente la protesta social. En ese sentido

ha dicho la Corte que:

“Dentro de un régimen juridico pluralista que privilegia la participacion democratica y que

ademas garantiza el ejercicio de otros derechos de rango constitucional como la libertad de



locomocioén (art. 24, CP) y los derechos de asociacién (articulo 38, CP) y participacién en los
asuntos publicos (articulos 2 y 40, CP), la protesta social tiene como funcién democratica
lamar la atencién de las autoridades y de la opinién publica sobre una problematica
especifica y sobre las necesidades que ciertos sectores, en general minoritarios, para que

sean tenidos en cuenta por las autoridades.”

5.3.2. De esta forma la protesta social, ademas de hacer parte del derecho a la libertad de
expresion, es un instrumento indispensable de participacion politica para todos los sectores
de la sociedad. Asi, al determinar la constitucionalidad de las distintas limitaciones
administrativas que se establezcan a la protesta social, se debe tener siempre presente que
lo que se esta restringiendo es un derecho politico. Razén por la cual las limitaciones que se
impongan a ese derecho, ademas de estar establecidas en la ley, no pueden ser
discriminatorias y deben superar un juicio estricto de proporcionalidad. En este analisis
ademads debe tenerse en cuenta que “[I]a naturaleza del derecho de reunién, en si mismo
conflictivo, no puede ser la causa justificativa de normas limitativas del mismo”, por lo cual,
en la ponderacién que se realice, se debe considerar la importancia fundamental de la
participacién politica en una sociedad abierta y democratica frente a posibles afectaciones
leves de derechos fundamentales como la libre circulacion. Asi, aunque la tranquilidad y el
desarrollo normal de la vida urbana son objetivos constitucionales importantes, en general
las autoridades deben abstenerse de restringir las reuniones y manifestaciones por el simple

hecho de causar incomodidades.

5.3.3. Ahora bien, la Corte Constitucional ha considerado que el requisito de un aviso previo
es, en principio, una limitaciéon permisible al derecho de reunién y manifestacién, siempre
que tenga finalidad de informacién y no de autorizacién. En la Sentencia T-456 de 1992, la
Corte limit6 el alcance del aviso previo, precisando que “la finalidad del aviso previo, a la luz
de la Constitucién de 1991, no puede ser la de crear una base para que la reunién o la
manifestacion sea prohibida. Tiene por objeto informar a las autoridades para que tomen las
medidas conducentes a facilitar el ejercicio del derecho sin entorpecer de manera

significativa el desarrollo normal de las actividades comunitarias”. Posteriormente, en la



Sentencia C-024 de 1994 la Corte declaré exequibles los articulos 102 y 105 del anterior
Cddigo de Policia, que establecian un requisito de aviso previo, presentado personalmente y
por escrito ante la primera autoridad politica del lugar, con 48 horas de antelaciéon e
indicando el recorrido prospectado. La norma ademas permitia a la policia impedir la
realizacion de reuniones que no hubieran contado con este aviso. La Corte considerd que
esas normas no eran contrarias a la Constitucién “pues no contienen cosa distinta que
mecanismos para hacer efectivos los derechos fundamentales, en aras de la convivencia
pacifica, teniendo en cuenta la funcién eminentemente preventiva y persuasiva, que por

mandato constitucional corresponde ejercitar a la Policia Nacional”.

5.4. Principio de legalidad en las limitaciones a la reunién y manifestacion publica y pacifica

5.4.1. El primer requisito de las limitaciones del derecho de reunién y manifestacion, es que
estas se encuentren establecidas en la ley. El requisito de estricta legalidad tiene un doble
significado. En primer lugar, asegura la previsibilidad de las prohibiciones y las posibles
sanciones, de manera que los ciudadanos tengan una base cierta para desarrollar sus planes
de vida conociendo los limites licitos de su actuar. En segundo lugar, garantiza que las
restricciones a los derechos fundamentales sean decididas tras una deliberaciéon democratica
en un organo representativo. De esta manera, solo el Congreso puede establecer
limitaciones “para determinar cuando y cémo puede realizarse el derecho de reunidn y de

manifestacion publica y pacifica”.

5.4.2. En relacién con las exigencias del principio de legalidad, cabe distinguir entre la
precisién requerida de las leyes penales y aquella que se exige a otras leyes sancionatorias,
como las normas de policia, para las cuales la Constitucion prevé un régimen mas flexible. En
efecto, la Corte ha senalado de manera general que en el derecho administrativo

sancionatorio los elementos estructurales del debido proceso “se siguen aplicando pero



pueden operar con una cierta flexibilidad en relacién con el derecho penal”, lo cual ha
conducido a permitir un mayor uso de conceptos indeterminados en la tipificacién de las
conductas que dan lugar a sanciones administrativas. Sin embargo, tratandose de normas
policivas que restringen directamente un derecho fundamental por medio de la aplicacién de
medidas correctivas, la Corte ha dado aplicacién a un criterio igualmente exigente que el

aplicable a las normas penales:

“[...] no obstante el criterio reiterado de esta Corte en el sentido que las garantias propias
del debido proceso penal, son aplicables, con matices y cierto nivel de flexibilidad, a otros
procedimientos que materializan ejercicio de poder sancionatorio, en materia policiva dichas
garantias se han extendido sin restricciones, ni matices, en virtud de las identidades que
presentan estos dos esquemas sancionatorios. En efecto, los dos tienen como destinatarios
los miembros de la colectividad en general; ambos tienen un componente coercitivo, y en
uno y otro se contemplan restricciones a las libertades, como consecuencia de una conducta

infractora.”

5.4.3. De esta manera, al fijar el grado de precisién legislativa requerida se debe tener en
cuenta no solamente la rama del derecho o disciplina juridica a la cual pertenece la norma,
sino una multiplicidad de factores, entre los que se encuentran “[l]a naturaleza de las
normas, el tipo de conductas que se reprimen, los bienes objeto de proteccidn, la finalidad de

la sancién y la participacién de normas complementarias [...]".

5.4.4. La Corte considera en esta oportunidad que las limitaciones legislativas al derecho a la
reunion y manifestacion publica y pacifica, asi como las que se establezcan respecto de la
libertad personal (ver analisis de los articulos 149, 155 y 205 mas adelante), deben contar
con un alto grado de precisién, equivalente al de las normas penales. Lo anterior se debe a
que la reserva legal en estos casos, la cual se establece de manera expresa y exclusiva en la
Constitucién, excluye por completo el ejercicio de discrecionalidad por parte de las

autoridades administrativas, algo que no ocurre en otros ambitos de la regulacién de la



convivencia ciudadana, donde podria afirmarse que la Constitucién permite el ejercicio de un
margen de apreciacién razonable por las autoridades de policia. La importancia de la
libertad para un Estado Social de Derecho es fundamental, tanto en sus posibilidades
individuales como en sus dimensiones conjuntas de reunién. La proteccién del derecho de

reunién, como se dijo, es una proteccion de la democracia.

Teniendo en cuenta lo anterior, al determinar si las nhormas demandadas cumplen con el
principio de legalidad, la Corte aplicara los criterios expuestos en la Sentencia C-742 de 2012
en la cual se recopild la jurisprudencia sobre el principio de estricta legalidad. En este caso la

Corte advirtié que

“[...] para cuestionar una disposicién penal sobre la base de su posible infraccién del
principio de estricta legalidad penal, no bastaria con sefialar una imprecisién linglistica, o
exponer casos reales o hipotéticos que susciten duda, en los cuales no se sabria con
seguridad si la norma es aplicable o no, pues de acuerdo con los estudios sobre el tema
siempre es posible plantear problemas que despierten incertidumbre o indeterminacién ante

cualquier norma expresada en lenguaje natural [...]".

Por este motivo el principio de legalidad no es vulnerado por cualquier indeterminacion
normativa, sino por una indeterminacién insuperable, situaciéon que se presenta cuando una
norma es ambigua y “ni aun con apoyo en argumentos juridicos razonables es posible trazar
una frontera que divida con suficiente claridad el comportamiento licito del ilicito”. De
acuerdo con este criterio, una indeterminacién inicial se entiende superada si (i) como
resultado de la interpretacién razonable se asegura un grado admisible de previsibilidad a los
destinatarios de la ley, (ii) se garantiza el derecho de defensa pues una eventual imputacién
0 acusacién por violar la norma es susceptible de ser refutada y (iii) el sentido del precepto
es tan claro que es posible definir cudl es el comportamiento que pretende prevenirse o

estimularse.



5.5. El término de 48 horas para el aviso previo, establecido en el articulo 53, no es una

limitacion desproporcionada al derecho a la reunién y manifestacion

5.5.1. El articulo 53 establece el requisito de aviso previo y contiene los parametros de dicho
aviso, incluyendo el medio por el cual debe ser enviado, el nimero de personas que deben
suscribirlo, el contenido que debe tener y el término en el cual debe ser remitido. A
diferencia de la regulacién anterior, el nuevo Cddigo de Policia no contiene una norma que
permita disolver las reuniones o manifestaciones por el solo hecho de no contar con aviso
previo y tampoco contiene una norma sancionatoria por la omisién en la presentacion del

aviso.

5.5.2. En relacién con el aviso previo, el control que debe realizar la Corte se restringe al
término de 48 horas previsto en el inciso tercero del articulo 53, pues es el Unico aspecto de
la norma que tuvo un cargo de constitucionalidad en este proceso. En ese sentido, se reitera
que la Corte no tiene competencia y se abstendra de hacer pronunciamiento alguno sobre la
expresion “indicando el recorrido prospectado”, debido a que este pardmetro de contenido
del aviso previo no cuenta con un cargo especifico de inconstitucionalidad. Por la misma
razon, las demas condiciones del aviso previo reguladas por el articulo 53 no quedan

cobijadas por esta sentencia.

5.5.3. Ahora bien, teniendo en cuenta que la Corte ha admitido la existencia de un aviso
previo con el objetivo de “informar a las autoridades para que tomen las medidas
conducentes a facilitar el ejercicio del derecho sin entorpecer de manera significativa el
desarrollo normal de las actividades comunitarias”, el requisito de 48 horas debe ser
evaluado exclusivamente frente a ese propdsito y de acuerdo con los criterios enunciados

anteriormente.



5.5.3.1. En primer lugar, la restriccién se encuentra establecida de manera inequivoca en la
ley y no da lugar a dificultades interpretativas. En segundo lugar, esta no es discriminatoria,
pues no busca afectar a un grupo determinado, sino que el requisito aplica de manera
igualitaria a todos los posibles manifestantes, los cuales deben informar a las autoridades en
un término no mayor a 48 horas, que la reunién se va a llevar a cabo. En esta norma la Corte
no advierte un prejuicio, un efecto o un riesgo de discriminacién por el contenido de la

reunion.

5.5.3.2. En tercer lugar, la medida supera un juicio intermedio de razonabilidad. El fin
perseguido no solo es legitimo sino constitucionalmente importante, pues lo que las
autoridades buscan con la antelaciéon de 48 horas es realizar una debida planificacién para
facilitar y proteger de forma prioritaria el ejercicio del derecho de reunién y manifestacion.
De esta forma, las actuaciones de facilitacién y acompafiamiento, previstas en los articulos
56 y 57 del Cédigo de Policia, pueden organizarse debidamente para el buen desarrollo de la
reunién, garantizar la seguridad de las personas y evitar que otros derechos fundamentales

se vean gravemente afectados.

El medio no se encuentra prohibido. Aunque el experto internacional citado por los
demandantes advierte que la utilizaciéon de algunos medios puede eventualmente convertir
el aviso previo en un permiso encubierto, la Corte no encuentra que ese sea el caso con el
término de antelacion de 48 horas, que puede ser observado facilmente por quien se
encuentre organizando una reunién o manifestacién publica. A diferencia de lo establecido en
el Cédigo de 1970, el término de 48 horas previsto en el articulo 53 no permite a las
autoridades intervenir para obstruir o impedir la reunién cuando esta no se ha avisado. La
ausencia de aviso no implica la ausencia de permiso para realizar la reunién. Implica
solamente que quienes la organicen asumen los riesgos, los costos y la responsabilidad del

impacto que tenga la reunién no avisada sobre derechos propios y ajenos.

La restriccion es efectivamente conducente al fin previsto, pues el lapso de 48 horas permite



tomar las medidas necesarias para facilitar y acompafar la reunién o manifestacién. En este
punto cabe analizar el argumento de que el término de 48 horas es el mismo que fue
regulado en el Cédigo de Policia de 1970 cuando no existian las mismas facilidades de
comunicacién que hoy. En ese sentido, y siguiendo el argumento de los demandantes, la
pregunta es si las 48 horas que fueron necesarias en 1970 siguen siendo necesarias hoy. La
Corte considera que si lo son, pues el lapso no fue establecido en atencién a las posibles
demoras en la llegada de la comunicacién a las autoridades, sino al tiempo necesario para
planear una minima intervencién de la administraciéon con el fin de facilitar el ejercicio del
derecho de reuniéon o manifestacion. Las necesidades de planificacién adecuada, de hecho,
no siguen siendo las mismas hoy que en 1970, pues las complejidades actuales de unas
urbes mucho mas granes en tamafo, poblacién y complejidad de sistemas como el de
transporte, exigen alin mas una planeacion previa y adecuada del acompafamiento de las
reuniones. El paso del tiempo de una regulacién a otra no torna este plazo en innecesario.
Por el contrario, se torna aln mds imprescindible si se tiene en cuenta que el orden
constitucional vigente impone a las autoridades mayores deberes y responsabilidades que

los fijados en el orden constitucional que estaba vigente en 1970.

Por lo anterior, y sin que el presente pronunciamiento se extienda a los demas aspectos del
aviso previo regulado en el articulo 53, la Corte considera que el requisito de antelacién de
48 horas es razonable, por lo cual no es contrario a la Constitucién y, en consecuencia,

declarard exequible la expresidn “con 48 horas de anticipacion”.

El inciso tercero del articulo 53 permite disolver “[t]oda reunién y manifestacidon que cause
alteraciones a la convivencia”. La Corte considera que esta norma vulnera el primer requisito
de las restricciones al derecho de reunién y manifestacion, que es el establecimiento de
restricciones precisas y taxativas en la ley, como se pasa a demostrar a continuacion. A
pesar de que esta restriccidon se encuentra prevista de alguna manera en la ley, la formula

legal concreta que se eligid no es precisa y por lo tanto viola el principio de legalidad.



5.6.1. La Corte considera que causar alteraciones a la convivencia no es un parametro
objetivo que permita a los particulares conocer el limite de sus actuaciones licitas, ni tiene un
nivel de precision tal que demuestre que en el Congreso hubo deliberacion y decision sobre
los limites a imponer a las distintas clases de reuniones o manifestaciones. La norma otorga
a las autoridades policia un margen excesivo de discrecionalidad, con el cual tienen la
facultad de decidir qué es una alteracién a la convivencia y qué no. Esta, considera la Corte,
es una indeterminacion insuperable en el sentido explicado por la jurisprudencia
constitucional (tal como fue recogida en la sentencia C-742 de 2012), pues la norma no
provee ninguna forma de especificar los eventos en los cuales las autoridades de policia

pueden disolver las reuniones y aquellos en los que no.

5.6.2. Podria considerarse la posibilidad de integrar esta norma con el resto del Cédigo de
Policia para llenar de sentido la expresidon “alteraciones de convivencia”. De esta forma
cabria plantear al menos tres opciones interpretativas. Una primera opcién seria utilizar el
articulo 52 del Cédigo de Policia, el cual define la nocién de convivencia como “la interaccion
pacifica, respetuosa y arménica entre las personas, con los bienes, y con el ambiente, en el
marco del ordenamiento juridico”. Es claro que se trata de una opcion que incurre en el
mismo problema, pues las autoridades tendrian, por ejemplo, la opcién de disolver las
reuniones contrarias a la interaccidn respetuosa y armonica entre las personas. Esta primera
opcion, por tanto, no supera la indeterminacion legal. No queda claro qué comportamiento se
pretende prohibir exactamente. Distintas autoridades de policia podrian considerar que una
misma reunion es respetuosa y armonica, o irrespetuosa o inarmdnica, dependiendo de sus
propios criterios subjetivos, dando al traste con la seguridad juridica y con el ejercicio del

derecho fundamental de reunién y manifestacion.

Una segunda opcidn seria utilizar, en cambio, el articulo 6° el cual define las cuatro
categorias de convivencia, que son “seguridad, tranquilidad, ambiente y salud publica”. Estas
definiciones tampoco superan la indeterminacién, pues estdn planteadas en lenguaje

aspiracional y abstracto, con definiciones como la siguiente: “Tranquilidad: Lograr que las



personas ejerzan sus derechos y libertades, sin abusar de los mismos, y con plena
observancia de los derechos ajenos”. Bajo esta segunda opcidén, entonces, tampoco se
proveen parametros ciertos para delimitar el campo de accién de las autoridades y de los

particulares.

Una tercera opcidn consistiria en sefialar que las alteraciones a la convivencia son todos los
comportamientos contrarios a la convivencia descritos en el Titulo Il del Libro Segundo del
Cédigo. De esta forma habria un catalogo preciso de eventualidades en las cuales se
permitiria la disolucién de la reunidén. Sin embargo esto tampoco provee parametros precisos,
pues los comportamientos contrarios a la convivencia son conductas realizadas por personas,
no por ‘reuniones’. Una reunién o manifestacién no puede, como si fuera una persona, refir,
lanzar objetos, agredir o amenazar. De esta forma no queda claro cudles son las reuniones o
manifestaciones que “causan” comportamientos contrarios a la convivencia. §Si ocurren
actos de violencia con ocasioén de una protesta, deben las autoridades disolverla, o0 mas bien,
protegerla y garantizar su ejercicio? ;Podria ser disuelta la reunién en caso de que una sola
de todas las personas presentes realizara cualquier comportamiento contrario a la
convivencia, por ejemplo, arrojar basuras en el espacio publico? Esta tercera opcién
interpretativa permitiria disolver las reuniones en que se observara alguno de los mas de
cien comportamientos contrarios a la convivencia regulados por el Cédigo de Policia, por lo

cual mantiene la indeterminacion legal detectada.

5.6.3. La lectura literal y sistematica de la norma no permite superar la indeterminacion
inicialmente detectada. La Corte, sin embargo, no declarard la inexequibilidad de la norma,
pues la herramienta establecida en la norma puede ser importante para la proteccién de los
derechos fundamentales de las personas por parte de las autoridades de policia. En
aplicacién del principio de conservacion del derecho, se declarard la constitucionalidad
condicionada, estableciendo requisitos precisos para la disolucién de las manifestaciones. En
ese sentido, la norma serd declarada exequible en el entendido de que (i) las alteraciones
deberan ser graves e inminentes y (ii) no exista otro medio menos gravoso para el gjercicio

de los derechos de reuniéon y manifestacién publica y pacifica. El contenido de este



condicionamiento se explica a continuacion.

5.6.3.1. Las alteraciones deben ser graves, lo que quiere decir que no toda situacién que
pueda calificarse como una alteracién de la convivencia de acuerdo con el Cédigo de Policia
es suficiente para disolver una reunién o manifestaciéon. La gravedad, en este contexto,
implica una vulneracién o amenaza intensa de un derecho fundamental, cuya proteccién en
el caso concreto sea de mayor importancia que la proteccién constitucional del derecho de
reunién y manifestacién. En este sentido, afectaciones leves como los ruidos y las molestias
causadas por las manifestaciones, y otras consecuencias incémodas de las mismas, no
pueden ser razén suficiente para tomar la medida de disolverlas. Tampoco pueden serlo
incidentes especificos y concretos que reflejan el comportamiento de individuos

manifestantes pero no un riesgo de la reunién o manifestacién como un todo.

5.6.3.2. Las alteraciones deben ser inminentes, lo que quiere decir que no procede disolver
las reuniones que planteen alteraciones a la convivencia eventuales o remotas. El requisito
de inminencia exige verificar comportamientos actuales que lleven objetivamente a inferir
vulneraciones graves de derechos fundamentales. No serd posible, entonces, disolver
reuniones y manifestaciones respecto de las cuales solo se pueda predicar una probabilidad

o0 posibilidad de que alteren la convivencia.

5.6.3.3. Por Ultimo, la medida debera ser necesaria. Esto quiere decir que las autoridades
tienen el deber de verificar y evaluar la eficacia de otros medios de policia que puedan
interferir en menor medida con el derecho de reunién y manifestaciéon publica y pacifica. La

disolucién de las reuniones en ningun caso deberia ser la primera opcién.

5.7. La disolucién de reuniones y manifestaciones en areas protegidas, que no hayan sido

autorizadas por la autoridad ambiental, prevista en el articulo 103, es constitucional



5.7.1. Contenido de la norma demandada

5.7.1.1. El articulo 103 se dirige a proteger el ambiente, y en particular, la integridad de las
areas protegidas del Sistema Nacional de Areas Protegidas (SINAP). Las &reas que conforman
el SINAP se encuentran enumeradas en el articulo 2.2.2.1.2.1 Decreto 1076 de 2015 (Decreto

Unico Reglamentario del Sector Ambiente y Desarrollo Sostenible):

“Articulo 2.2.2.1.2.1. Areas protegidas del SINAP. Las categorias de &reas protegidas que

conforman el SINAP son:

Areas protegidas publicas:

a) Las del Sistema de Parques Nacionales Naturales.

b) Las Reservas Forestales Protectoras.

¢) Los Parques Naturales Regionales.

d) Los Distritos de Manejo Integrado.

e) Los Distritos de Conservacion de Suelos.



f) Las Areas de Recreacion.

Areas Protegidas Privadas:

g) Las Reservas Naturales de la Sociedad Civil.”

5.7.1.2. En total se trata de 769 areas que ocupan 23.805.244,49 hectareas a lo largo del
territorio nacional. Es decir, el 20,85% de la extensién de todo el pais. El Decreto 1076 de
2015 ordena zonificar las areas protegidas del SINAP, permitiendo establecer zonas de
preservacion, de restauracion, de uso sostenible y de uso publico. Dentro de estas areas
ademas es posible regular usos de preservacién, restauracion, conocimiento, uso sostenible y
uso de disfrute. Dichas actividades, a su vez, estan sujetas al “permiso, concesidn, licencia,

0 autorizacion a que haya lugar, otorgada por la autoridad ambiental competente [...]".

5.7.1.3. El numeral 9 del articulo 103 prohibe “Promover, realizar o participar en reuniones o
actividades que involucren aglomeracidon de publico no autorizadas por la autoridad
ambiental”, y el paragrafo a su vez impone la medida correctiva de Multa General tipo 4

junto con la disolucidn de la reunién o actividad.

5.7.2. Principio de legalidad

Como la norma demandada supone una restriccién importante al derecho fundamental de

reunion y manifestacion, esta debe cumplir de manera estricta con el principio de legalidad,



lo que quiere decir que no puede contener elementos con indeterminacién insuperable.

5.7.2.2. La norma tiene una indeterminacion, pero la misma no es insuperable. Esta se refiere
a reuniones “no autorizadas por la autoridad ambiental”, con lo cual no es inmediatamente
claro en cada caso (i) cual es la autoridad ambiental encargada de dar la autorizacion, ni (ii)
qué criterios debe aplicar para otorgarla o negarla. Sin embargo, las normas distintas al

Codigo de Policia sirven para llenar este aparente vacio legal.

5.7.2.3. Por una parte, la autoridad ambiental competente para dar la autorizacion es
claramente aquella a quien el ordenamiento juridico le haya confiado el manejo de la
respectiva area protegida. Por ejemplo, en el caso de un parque nacional natural la autoridad
es Parques Nacionales Naturales de Colombia y en el caso de los distritos de manejo

integrado pueden ser el Ministerio de Ambiente o las Corporaciones Autbnomas Regionales.

5.7.2.4. Por otra parte, aunque la norma no sefala expresamente el criterio para autorizar o
desautorizar una reunion, para la Corte es claro que el criterio debe ser la preservacion del
ecosistema de acuerdo con las normas que rigen el transito y la permanencia de las personas
en cada zona de cada una de estas areas. Los requisitos para cada tipo de zona son distintos,
por lo cual es probable que para ciertas zonas, como la zona primitiva o la zona intangible de
los parques nacionales naturales, no se concedan autorizaciones, mientras que para otras,
como la zona de alta densidad de uso o la de recreacion general exterior, se concedan
algunas autorizaciones. La norma no se pronuncia sobre cada una de estas especificidades,
pues en este tema difiere a la normatividad ambiental. Lo que es claro es que la decisién de
autorizar o no una reunién no puede ser discrecional, sino que dependera en cada caso del

contenido de la norma ambiental relevante con el propdsito de proteger los ecosistemas.



5.7.3. Juicio de razonabilidad

5.7.3.1. La norma, por otra parte, supera el juicio estricto de razonabilidad. Por una parte, el
fin perseguido por la norma es constitucionalmente imperioso, pues se dirige a proteger el
medio ambiente frente a la posibilidad de aglomeraciones masivas en ecosistemas que no
estan preparados para soportarlas. Por otra parte, el medio utilizado no se encuentra en si
mismo prohibido. La Corte considera que un condicionamiento sobre el lugar en el que se
puede realizar una reunién o manifestacién no es, por si solo, contrario a la Constitucion
Politica. En relacién con la libertad de expresién, la Corte ha admitido que el Estado imponga
restricciones razonables de tiempo, modo y lugar que no recaigan sobre el contenido mismo
del mensaje. Lo mismo debe decirse del derecho de reunién y manifestacion, el cual puede
limitarse mediante restricciones razonables al lugar, al tiempo o al modo de realizaciodn,
siempre que no se limite el contenido de la manifestaciéon y se cumplan los demas requisitos

del juicio estricto de proporcionalidad.

5.7.3.2. La restriccidon es efectivamente conducente al fin perseguido, pues evita que se
realicen reuniones que no hayan sido autorizadas por la autoridad ambiental competente,
con lo cual se protege la integridad del area protegida. Sobre este punto los demandantes
sefialan que “la intervencién de la policia [...] incluye artefactos como los gases
lacrimégenos, entre otras armas que utiliza la policia para dispersar protestas, que si
afectarfan el ecosistema per se”. Esta apreciacién, sin embargo, es una presuncion sobre la
actuacion de las autoridades de policia que no surge de la norma. El Cédigo de Policia, de
hecho, prescribe una conducta distinta al sefalar en el articulo 56 que “[e]l uso de la fuerza

debe ser considerado siempre el Ultimo recurso en la intervencién de las movilizaciones”.

5.7.3.3. La medida ademas es necesaria. En lugar de prohibir de manera absoluta las
reuniones en las areas protegidas, solo prohibe las que no hayan sido autorizadas por la
autoridad ambiental. Con esto se asegura que la prohibicién solo cubre los casos donde

efectivamente la integridad del ecosistema no permita llevar a cabo la reunién, casos en los



cuales no existe ninguna medida distinta a la prohibicién que sirva para proteger el derecho

al ambiente sano.

5.7.3.4. Por Ultimo, medida es proporcional en estricto sentido. En la ponderacién entre los
derechos de reunidn y manifestacién y al ambiente sano es posible tener en cuenta los tres
factores de peso abstracto, intensidad de la afectacién o satisfaccién lograda y seguridad de

las premisas empiricas sobre dicha afectacion y satisfaccion.

En primer lugar, el derecho de reuniéon y manifestacion y el derecho a un ambiente sano
tienen un peso abstracto equivalente. En segundo lugar, la medida busca impedir una
afectacién alta del derecho a un ambiente sano, que se da cuando la reunién se busca
realizar en zonas que, segun la normatividad ambiental, no pueden soportar la carga de
reuniones y manifestaciones. Simultdneamente, restringe también de manera intensa el
derecho de reunién y manifestacion. Dicha restriccién, sin embargo, es menor que la
afectacién que sufriria el derecho al ambiente sano si esta prohibicién no existiera. En otras
palabras, la norma impide realizar reuniones en areas protegidas pero permite hacerla en
lugares distintos. La opcién contraria puede implicar el dafio o la destruccidon de areas
protegidas, sin que estas puedan ser disfrutadas por las generaciones futuras. Las reuniones
y las manifestaciones pueden ser realizadas en muchos lugares distintos, pero los

ecosistemas solo pueden ser preservados en el lugar donde se encuentran ubicados.

En tercer lugar y relacionado con lo anterior, la seguridad de las premisas empiricas también
varia. Hay certeza absoluta sobre la afectaciéon del medio ambiente en un grado alto, con la
posibilidad de que se realicen reuniones y manifestaciones en algunas areas protegidas. Por
otra parte, los beneficios que se puedan reportar al levantar estas prohibiciones serian

inciertos.

Teniendo en cuenta esos tres factores en conjunto, la Corte considera que la balanza en este



caso se inclina hacia la proteccién del derecho a un ambiente sano. En ese sentido, concluye

la Corte que la medida bajo analisis supera el juicio estricto de razonabilidad.

6. Cargo de vulneracién del principio de distinciéon y de la funcién constitucional de la Policia

Nacional (articulo 56)

6.1. Norma demandada y argumentos de los demandantes e intervinientes

6.1.1. Norma demandada

“ARTICULO 56. Actuacién de la Fuerza Publica en las movilizaciones terrestres. De
conformidad con los estandares internacionales, es funcién de la Policia garantizar los
derechos de toda la ciudadania que interviene directa o indirectamente en el ejercicio de la
movilizacién. El uso de la fuerza debe ser considerado siempre el Gltimo recurso en la

intervencion de las movilizaciones.

La actuacién de la Policia Nacional debera ser desarrollada en todo momento mediante
personal y equipos identificados de tal manera que dicha identificaciéon resulte visible sin
dificultades. La fuerza disponible deberd estar ubicada de manera que su actuacién pueda
hacerse de forma oportuna, pero sin afectar el desarrollo de la movilizacién que se haga de

conformidad con las normas de convivencia.

Los cuerpos de Policia intervendran sélo cuando se considere que su actuacion es necesaria,
atendiendo al principio de proporcionalidad y a la garantia de los derechos de los

manifestantes y de los demds habitantes que puedan verse afectados por su actuacién. Los



escuadrones moviles antimotines sélo serdn enviados cuando no sea posible por otro medio

controlar graves e inminentes amenazas a los derechos.

Las Fuerzas Militares no podran intervenir en el desarrollo de operativos de control,
contencién o garantia de la realizaciéon de las movilizaciones sociales terrestres, salvo los

casos en los que excepcionalmente los autoriza la Constitucién y la ley.”

6.1.2. La demanda

Los demandantes afirman que el articulo 56 “viola el principio de distincion ampliamente
reconocido como norma del ius cogens del derecho internacional humanitario y ademas
suplanta las funciones que constitucionalmente le fueron otorgadas a la Policia Nacional
como cuerpo armado de origen civil”. Identifican como violados el articulo 214-2 y el articulo

218 de la Constitucion.

6.1.2.1. Afirman en primer lugar que el principio de distinciéon contenido en el derecho
internacional humanitario “obliga a las partes armadas en un conflicto a diferenciar entre
combatientes y no combatientes, puesto que estos Ultimos no pueden ser nunca un objetivo
de ningln tipo de accién bélica” y que “[plara el caso colombiano [...] tal atributo
adicionalmente no solo rige bajo situaciones de conflicto, sino que debe verificarse en todo
tiempo por mandato directo del articulo 214.2". Con base en esta premisa, argumentan que
“en la medida en que las fuerzas militares son por definicion combatientes en un conflicto
armado, cualquiera que sean las caracteristicas del mismo, su capacidad de intervenir aun
cuando sea excepcionalmente en las manifestaciones o movilizaciones sociales, pone a los

manifestantes en el plano de combatientes desproveyéndolos de la garantia [de] proteccién”.



6.1.2.2. En segundo lugar, para los demandantes esta medida comporta una “usurpacién de
funciones propias de la Policia Nacional”. Afirman que la intencién del constituyente al
distinguir entre las funciones de la Policia y de las Fuerzas Militares fue “trazar un lindero
infranqueable para evitar por sobre todas las cosas que la fuerza desmedida del poder militar
pudiera dirigirse contra la poblacién civil [...]". Razén por la cual, las funciones propias de la

policia Nacional “en ningn momento podrian ser suplidas por las Fuerzas Militares [...]".

6.1.3. Intervenciones que apoyan la demanda

La Universidad Santo Tomas resefia el contenido de la Sentencia C-251 de 2002 y resalta la
importancia de aplicar el Derecho Internacional Humanitario, y en particular el principio de
distincién. El grupo de 205 ciudadanos coincide en que la norma viola el principio de

distinciéon y permite la suplantaciéon de las funciones de la Policia Nacional.

6.1.4. Intervenciones que defienden la constitucionalidad de la norma

6.1.4.2. El Ministerio de Justicia y del Derecho resalta que la norma se refiere a casos
excepcionales, y que las normas legales vigentes disponen el procedimiento para la solicitud
de asistencia militar y requieren que las Fuerzas Militares colaboren con la Policia. El
Ministerio de Justicia considera que la norma demandada se justifica en la proteccién de los
derechos fundamentales respecto de hechos de violencia, y advierte que “privar a las
autoridades publicas de esta fuerza legitima constituida para proteger las garantias
constitucionales es dejar a su suerte a los habitantes al imperio del desorden y del crimen, al
mismo tiempo, que las autoridades no podrian cumplir con los fines que la Constitucion
Politica les ha demarcado”. Agrega que las funciones de las Fuerzas Militares y de la Policia

Nacional no se reducen Unicamente a los articulos 217 y 218 de la Constitucién. En una



interpretaciéon integral, la Constitucién Politica fija a la Policia Nacional y a las Fuerzas
Militares “deberes y funciones que deben adelantar de manera coordinada; como lo dispone

la norma demandada”.

6.1.4.3. El Ministerio de Defensa Nacional pone de presente que la norma solo contiene una
remisién normativa, y que en la actualidad no existe “disposicién legal que regule
expresamente la caterva de eventos en los cuales se podra producir tal intervencion [...]". En
relacién con el principio de distincién, afirma que “la teleologia normativa no apunta a la
preservacion y materializacién del animo bélico y combativo que se pretender esgrimir en la
demanda” sino que la norma busca que las Fuerzas Militares protejan el desarrollo de las
movilizaciones sociales “del actuar reprochable de los agentes al margen de la Ley tales
como el ELN, las bandas criminales, organizaciones del narcotrafico y demas aglomeraciones
delictivas [...]". Segun el Ministerio, la demanda desconoce que no todas las movilizaciones
ocurren en “zonas de bajo impacto”. Ademas, considera el Ministerio, no hay usurpacién de
las funciones de la Policia Nacional, dado que el articulo 216 de la Constitucién contiene un
solo concepto de Fuerza Publica, compuesta por cuatro cuerpos armados, los cuales
“comparten un cimulo de funciones generales [...]”. Termina advirtiendo que la Policia
Nacional no tiene la capacidad para reaccionar a la accién de grupos armados como el ELN y

las bandas criminales.

6.1.4.4. La Policia Nacional interviene en idéntico sentido al Ministerio de Defensa Nacional

respecto de esta norma.

6.1.4.5. La Procuraduria General de la Nacién considera que los demandantes hacen una
lectura errénea del articulo 56, pues “la norma acusada considera en su propio texto una
serie de condiciones que por regla general impiden a las fuerzas militares intervenir y abren
esta Unica posibilidad para situaciones que constitucionalmente lo permitan”. Ademas sefiala
que la norma contiene distintas condiciones destinadas a asegurar que la manifestacién sea

pacifica, con lo cual se puede evitar la necesidad de intervenciéon de las Fuerzas Militares.



6.2. Problema juridico

iLa posibilidad de intervencion por las Fuerzas Militares en operativos de control, contencién
0 garantia de realizacidon de movilizaciones sociales terrestres, de forma excepcional, vulnera
el principio de distincion contenido en el Derecho Internacional Humanitario o constituye una
usurpacion de las funciones de la Policia Nacional previstas en el articulo 218 de la
Constitucién, a pesar de que la regla exige que ello solo ocurra cuando la Constitucion o la

ley lo permitan?

6.3. El principio de distincién en el Derecho Internacional Humanitario

6.3.1. El Derecho Internacional Humanitario es el cuerpo normativo que rige en las
situaciones de conflicto armado con el fin de proteger a las victimas del conflicto asi como
limitar los medios y métodos de la guerra. Estas normas estan contenidas en una serie de
tratados internacionales, entre los cuales se encuentran los cuatro Convenios de Ginebra y
sus Protocolos Adicionales, asi como la costumbre internacional recogida, entre otros
documentos, en el estudio de Derecho Internacional Humanitario Consuetudinario realizado

por el Comité Internacional de la Cruz Roja.

6.3.2. Las normas del Derecho Internacional Humanitario, a pesar de no corresponder en
sentido estricto a la categoria de “tratados de derechos humanos” contemplada en el articulo
93 de la Constitucion, hace parte del bloque de constitucionalidad debido a su propdsito
primordial de proteger a la persona humana. Algunas normas del Derecho Internacional
Humanitario, por su importancia y por el consenso internacional que han atraido, son
consideradas como normas imperativas de derecho internacional (ius cogens) de las cuales

el Estado no podria sustraerse bajo ninguna circunstancia. Entre estas normas se encuentran



los principios de distincién, precaucién y trato humanitario.

6.3.3. El principio de distincion obliga a las partes del conflicto a distinguir entre
combatientes y civiles, y a su vez, a distinguirse a si mismas de los civiles. La Corte ha

seflalado que del principio de distincidn se derivan al menos las siguientes cinco reglas:

“(1) la prohibicién de dirigir ataques contra la poblacién civil, (3) la prohibiciéon de desarrollar
acciones orientadas a aterrorizar a la poblacidn civil, (3) las reglas relativas a la distincién
entre bienes civiles y objetivos militares, (4) la prohibicién de ataques indiscriminados y de
armas de efectos indiscriminados, (5) la prohibiciéon de atacar las condiciones basicas de
supervivencia de la poblacidn civil, y (6) la prohibicién de atacar a las personas puestas fuera

de combate.”

6.3.4. Ademas, atendiendo a las circunstancias del conflicto armado colombiano, la Corte
Constitucional ha considerado que el principio de distincién en algunos casos también
impone el deber de la Fuerza Publica de distinguirse de la poblacidn civil en relacién con la
ubicacién de estaciones de policia en municipios con alta incidencia del conflicto armado
cuando se presenta un riesgo 0 amenaza grave contra la poblacién civil, y de evitar imponer
a los civiles deberes de colaboracién tan intensos que terminen exponiéndolos a la

posibilidad de ataques por parte de grupos armados ilegales.

6.3.5. Ahora bien, el Derecho Internacional Humanitario no se aplica en todas las situaciones.
Este tiene condiciones objetivas de aplicabilidad que consisten basicamente en la existencia
de un conflicto armado, el cual ha sido definido como “la fuerza armada entre los Estados o
violencia armada prolongada entre las autoridades gubernamentales y grupos armados
organizados, o entre tales grupos de un Estado”. Dicho conflicto puede ser de caracter
internacional o no internacional, lo cual puede implicar una diferencia en las normas

especificas aplicables. La existencia de un conflicto armado, como lo han subrayado los



tribunales internacionales y la Corte Constitucional, es una condicién objetiva independiente
de las percepciones de las partes, y que depende principalmente de los factores de

intensidad de las hostilidades y organizacién de las partes.

6.3.6. La Corte Constitucional ha resaltado que el Derecho Internacional Humanitario solo es
aplicable en las “situaciones que objetivamente reldnan la condiciones de un conflicto
armado”, lo cual excluye de su aplicacién “los actos de violencia individual, la utilizacién de
la fuerza que no constituya una accién tipica militar, o los hechos delincuenciales o
criminales ordinarios”. Esta limitacién al ambito de aplicaciéon del Derecho Internacional
Humanitario sirve para evitar que los aspectos permisivos del mismo, que en determinados
casos pueden funcionar como ley especial para completar los vacios de las normas generales
del Derecho Internacional de los Derechos Humanos, se desborden a situaciones para las
cuales este cuerpo normativo no ha sido disefado. El Derecho Internacional Humanitario
contiene reglas que permiten realizar actos—como atacar a personas que participan
directamente en las hostilidades—que en tiempos de paz, o en situaciones no vinculadas al
conflicto armado, estarian absolutamente prohibidos. Por ese motivo el articulo 221 de la
Constituciéon, modificado por el Acto Legislativo 1 de 2015, insiste en que el Derecho
Internacional Humanitario se aplique Unicamente “en relacién con un conflicto armado o un
enfrentamiento que redna las condiciones objetivas del Derecho Internacional Humanitario”,
lo cual requiere una verificacion concreta, no solo de la existencia de un conflicto armado,

sino también del nexo de la actuacion especifica con dicho conflicto.

6.3.7. Contrario a lo sugerido por los demandantes, la Corte considera que el principio de
distincién solo es aplicable en eventos relacionados con un conflicto armado. Solo en estos
casos la Fuerza Publica tiene la capacidad de distinguir entre combatientes y civiles, para
efectos de atacar a los primeros con fuerza letal y proteger a los seqgundos de los efectos de
las hostilidades. En los demas casos el principio de distincién no es aplicable, lo que quiere
decir que juridicamente todos los sujetos cuentan como personas civiles, dignas del rango
completo de proteccién del ordenamiento constitucional e inmunes a cualquier clase de

ataque por parte de las fuerzas del Estado.



6.3.8. El articulo 214 de la Constitucion sefala que “[e]n todo caso se respetaran las reglas
del derecho internacional humanitario”. Esta clausula fue interpretada de manera amplia por
la Corte en la Sentencia C-225 de 1995, en la cual se afirmaron tres consecuencias

particulares de la misma:

i. (i) Opera una incorporacion automatica del Derecho Internacional Humanitario al

ordenamiento juridico nacional.

() Las normas del Protocolo Il de 1977 se aplican en Colombia independientemente de la

existencia de un conflicto armado, e incluso a las tensiones internas y disturbios interiores.

Sobre esta tercera consecuencia la Corte afirmé que “en el plano interno, la obligatoriedad
de las reglas del derecho humanitario es permanente y constante, pues estas normas no
estan reservadas para guerras internacionales o guerras civiles declaradas. Los principios
humanitarios deben ser respetadas no sélo durante los estados de excepcidn sino también
en todas aquellas situaciones en las cuales su aplicacién sea necesaria para proteger la
dignidad de la persona humana.” Dicha consideracién hace parte de la ratio decidendi de la
Sentencia C-225 de 1995 y la Corte la reitera en esta oportunidad. Sin embargo es necesario
aclarar que la aplicacién incondicionada del Derecho Internacional Humanitario aplica
exclusivamente frente a los contenidos del mismo que ofrecen una mayor proteccion a la
poblacién civil. Esa es la racionalidad detras del articulo 214, el cual se dirigié a asegurar que
ni siquiera en estados de excepcién, donde se ponen en suspenso algunos aspectos de la
institucionalidad cotidiana, se dejara de observar lo que la Corte denominé el “catalogo ético
minimo aplicable a situaciones de conflicto”. Sin embargo, respecto de las reglas detalladas
que regulan la conducta de las hostilidades, como aquellas que sefalan las condiciones bajo

las cuales un individuo puede ser atacado, las que definen si un objeto puede ser calificado



como objetivo militar, o aquellas que rigen la planeacién y ejecucién de las operaciones
militares, definiendo aspectos como la proporcionalidad o la ventaja militar, las cuales en su
conjunto se han catalogado bajo la etiqueta de derecho operacional, la Constitucién si exige
una verificacién precisa, detallada y especifica de las condiciones de aplicabilidad del

Derecho Internacional Humanitario, pues reglas de este tipo no aplican en tiempo de paz.

6.3.9. El principio de distincién tiene una faceta prohibitiva que obliga al Estado a respetar la
vida de las personas civiles que no participan directamente en las hostilidades, y a
abstenerse de involucrar a la poblacién civil en las hostilidades, aun en casos de conflicto
armado. Esta faceta prohibitiva se debe aplicar en todo caso, como lo ordena el articulo 214
de la Constitucién, pues forma parte del catdlogo ético minimo que se aplica tanto en
tiempos de paz como en situaciones de conflicto. Pero este principio también tiene una
faceta permisiva, que permite, solo en situaciones objetivamente relacionadas con el
conflicto, atacar a personas que no son civiles o que aun siendo civiles han perdido la
proteccién del Derecho Internacional Humanitario por participar directamente en las
hostilidades. Dicha faceta permisiva es de aplicacion restrictiva, requiere una verificacién
previa de las condiciones de aplicacién del Derecho Internacional Humanitario, una
determinacién a tal efecto por parte del Presidente de la Republica y una autorizacién por los

mas altos estamentos del mando militar.

6.3.10. En conclusién, la Corte considera que las reuniones y manifestaciones reguladas por
el Cédigo de Policia, tal como se encuentran definidas y previstas en ese cuerpo normativo,
no rednen las condiciones para la aplicacién del principio de distincién regulado por el
Derecho Internacional Humanitario. Independientemente de la autoridad que se encargue de
realizar operaciones de control, contencién o garantia de la realizacién de las movilizaciones
terrestres, para dicha autoridad no cabe distinguir entre combatientes y civiles, pues en una
reunion o manifestacion publica y pacifica, todos los participantes son civiles y el uso de la

fuerza letal estd absolutamente prohibido.



6.4. Las funciones constitucionales de las Fuerzas Militares y de la Policia Nacional

6.4.1. La Constitucidn Politica establece el principio de supremacia del poder civil sobre la
funcién militar, el cual se refleja en multiples disposiciones constitucionales como el articulo
189 que otorga al Presidente de la Republica el mando sobre la Fuerza Publica y el 219 que
establece el cardcter no deliberante de la Fuerza Pulblica. La Corte ha aplicado este principio
para declarar la constitucionalidad de la facultad del Presidente de determinar la ubicacién y
las modalidades de accién de la Fuerza Publica, asi como la inconstitucionalidad de un

sistema normativo que subordinaba las autoridades politicas civiles a los mandos militares.

6.4.2. Este principio subyace a los compromisos constitucionales del Capitulo 7 del Titulo VII
de la Constitucion, ente los cuales se encuentra la distincién entre las funciones militares y
policiales. De acuerdo con el articulo 218, la Policia Nacional es un “cuerpo armado
permanente de naturaleza civil”, aspecto que segln la jurisprudencia de esta Corte conlleva

tres consecuencias:

]

a. La mision de la policia es eminentemente preventiva y consiste en evitar que el orden

publico sea alterado.

b. El policia es un funcionario civil, que escoge voluntariamente su profesién.

c. Los miembros del cuerpo de policia estan sometidos al poder disciplinario y de
instruccién que legalmente le corresponde al funcionario civil ubicado como superior

jeradrquico.”

6.4.3. Las diferencias entre las Fuerzas Militares y la Policia han llevado a la Corte a rechazar

consistentemente las demandas ciudadanas dirigidas a equiparar los regimenes disciplinario



y de personal de uno y otro cuerpo. Respecto de la diferencia entre ambos cuerpos la Corte

también ha afirmado que

“El fundamento de la separacién entre lo civil y lo militar no proviene de una distribucion
funcional de tareas estatales, sino de un principio esencial en la organizacién de las
relaciones entre el Estado-aparato y los gobernados, que puede ser expresado como sigue: el
ejercicio de la fuerza publica debe ser el minimo necesario para mantener las condiciones de
libertad que permitan el ejercicio de los derechos fundamentales. La enorme capacidad
destructiva del poder militar y su connotacién invasiva o defensiva de territorios o
instituciones, hace de este un poder inadecuado para el manejo de la seguridad cotidiana del
ciudadano. El poder policivo, en cambio, dado su caracter meramente preventivo y la relativa
debilidad de su poder bélico, se encuentra en mejores condiciones para proteger la libertad

ciudadana.”

6.4.4. No obstante lo anterior, la Corte ha reconocido la existencia de “una especie de “zona
gris” o “fronteriza” en la cual se superponen los criterios de seguridad y defensa”, la cual ha
permitido constitucionalmente la asignacién de funciones de defensa a la Policia Nacional y
su subordinacién al Ministerio de Defensa. Dicha “zona gris”, sin embargo, no ha sido
invocada por la Corte para permitir una superposiciéon a la inversa, en que las Fuerzas
Militares asumen funciones de policia. Por el contrario, la Corte considera que de acuerdo con
el principio de supremacia del poder civil y segln el reparto de competencias establecido en
la Constitucidn, las Fuerzas Militares no tienen la facultad de ejercer funciones de seguridad

ciudadana y el Congreso no tiene la competencia para otorgarles esas funciones.

6.4.5. Esta posicion concuerda con los estdndares internacionales en la materia. La Corte
Interamericana de Derechos Humanos ha sefialado que “los Estados deben limitar al madximo
el uso de las fuerzas armadas para el control de disturbios internos, puesto que el
entrenamiento que reciben esta dirigido a derrotar al enemigo, y no a la proteccién y control

de civiles, entrenamiento que es propio de los entes policiales”. De igual forma, la Comisién



Interamericana de Derechos Humanos en 2009 recomendé a los Estados Miembros de la OEA
“[e]stablecer en las normas de derecho interno una clara distincion entre las funciones de
defensa nacional, a cargo de las fuerzas armadas, y de seguridad ciudadana, a cargo de las

fuerzas policiales”.

6.4.5. No se debe descartar la posibilidad de que las Fuerzas Militares intervengan en
determinadas problematicas de seguridad ciudadana que, al escalar en intensidad y cambiar
en sus caracteristicas, se transforman en amenazas contra la seguridad nacional. Tampoco
es posible prohibir la coordinacién entre las Fuerzas Militares y la Policia Nacional en distintos
ambitos cuando cada entidad tiene funciones que cumplir desde su respectivo mandato
constitucional, experiencia y experticia, estableciendo, por ejemplo, unidades especiales de
policia o puestos de mando unificados, coordinando la prestacién de apoyo de combate por
parte de la Policia Nacional o permitiendo a la Policia Nacional participar en operaciones
militares con el fin de ejercer funciones de policia judicial. Sin embargo, la Constitucién
establece una diferencia entre las Fuerzas Militares y la Policia Nacional (articulos 217 y 218
CP), lo que quiere decir que estos cuerpos no son intercambiables y tienen que cumplir
funciones relacionadas pero diferentes. En ese sentido, la interaccién del Estado con la
ciudadania para efectos de garantizar la convivencia y preservar el orden publico
corresponde a la Policia Nacional y no a las Fuerzas Militares. El apoyo que presten las
Fuerzas Militares a las actividades de policia, se encuentra entonces condicionado a que en la
actividad en cuestion se vean comprometidas la soberania, la independencia, la integridad
del territorio nacional o el orden constitucional, como podria ocurrir, por ejemplo, con la
necesidad simultanea de garantizar la seguridad ciudadana en un municipio (Policia) y de
proteger a la poblacién civil de los ataques de un grupo armado organizado (Fuerzas
Militares). Sin embargo, la intervencion directa de las Fuerzas Militares, exclusivamente para
garantizar la convivencia y la seguridad ciudadana en sustitucién de la Policia Nacional, no se

encuentra permitida por la Constitucion.

6.5. El contenido de la autorizacién prevista en el articulo 56



6.5.1. El articulo 56 del nuevo Cédigo de Policia se ubica en el Libro Segundo, Titulo VI sobre
el derecho de reunién. Dicho Titulo comprende cuatro capitulos. El Capitulo | define y
clasifica las aglomeraciones de publico y las divide temdaticamente en tres tipos: las
reuniones o manifestaciones publicas y pacificas en el espacio publico, las actividades que
involucran aglomeraciones de publico no complejas y las que involucran aglomeraciones de
publico complejas (articulo 47). En este capitulo se precisan algunas condiciones para las
aglomeraciones, las cuales se precisan mas adelante en los Capitulos lll y IV. El Capitulo Il, en
el cual se ubica la norma demandada, se titula “Expresiones o manifestaciones en el espacio
publico”. Este Capitulo regula el ejercicio del derecho de reunién y manifestacién (articulo
53), contempla el uso de vias publicas (articulo 54), prohibe sefialamientos infundados
(articulo 53), ordena a los alcaldes acompafar las movilizaciones (articulo 57) y, en el
articulo 56 parcialmente demandado, contiene pardmetros para la actuacién de la Fuerza

Publica en las movilizaciones terrestres.

6.5.2. El primer inciso de este articulo establece la funcién de la Policia Nacional en relacién
con las movilizaciones terrestres. En primer lugar, sefala que la funcién de la Policia es
“garantizar los derechos de toda la ciudadania que interviene directa o indirectamente en el
ejercicio de la movilizacién”. Este mandato excluye otras clases de funciones, prohibidas
constitucionalmente, como puede ser reprimir la protesta. También, al sefalar esta funcién
primordial de garantizar los derechos de la ciudadania que interviene en la movilizacién, la
norma legal acoge la presuncion a favor de la protesta, que ha sido sugerida como buena
practica a nivel internacional. En segundo lugar, sefiala que esta funcién de la Policia se
ejerce “[d]e conformidad con los estandares internacionales”, disposicién que remite a
cuerpos de derecho blando como las Directrices sobre la Libertad de Reunién Pacifica
elaboradas conjuntamente por la Oficina de Instituciones Democraticas y Derechos Humanos
de la OSCE y la Comisién Europea para la Democracia a través del Derecho del Consejo de
Europa (Comisién de Venecia). En tercer lugar, establece el uso de la fuerza como el Ultimo

recurso de la intervencion.

6.5.3. El segundo inciso contiene parametros para la ubicacién e identificacién del personal



policial en el desarrollo de esta funcién y el tercer inciso contiene criterios de necesidad y
proporcionalidad para la intervencion policial, asi como uno de estricta necesidad para el uso

de los escuadrones moviles antimotines.

6.5.4. El cuarto inciso, donde estd contenida la expresion demandada, contiene tres
prohibiciones, seguidas de una posible excepcidén para cada una de estas prohibiciones.
Empieza sefialando que “[lI]as Fuerzas Militares no podran intervenir en el desarrollo de
operativos de control, contencién o garantia de la realizacién de las movilizaciones sociales
terrestres [...]". Son tres las actividades que se prohibe en esta norma a las Fuerzas Militares:
(i) intervenir en operativos de “control” de movilizaciones, (ii) intervenir en operativos de
“contencién” de movilizaciones y (iii) intervenir en operativos de “garantia de la realizacién”

de las movilizaciones sociales terrestres.

6.5.5. La norma no define el término “movilizaciones sociales terrestres”. Sin embargo el uso
del adjetivo “sociales” indicaria una intencién de regular las reuniones o manifestaciones que
expresan disenso frente a temas politicos o sociales. En otras palabras, la norma regula la
protesta social, que es una actividad en la cual se cruzan los derechos fundamentales de
libertad de expresién, de reunidon o manifestacion y de participacién politica. Posterior a la
prohibicién inicial, la norma indica que dichas intervenciones se encuentran prohibidas a las
Fuerzas Militares, “salvo los casos en los que excepcionalmente los autoriza la Constitucién y

la ley.” Este es el aparte demandado por los accionantes.

6.5.6. La Corte considera que esta autorizacién legal no puede ser entendida adecuadamente
sin referencia a las normas prohibitivas de las cuales es una excepcién, ya que constituye
una excepcién comun a tres prohibiciones distintas. Es decir, carece de un contenido
dedntico claro, circunstancia en la cual procede integrar la unidad normativa. De esta

manera, el control de la Corte se centrard en las siguientes tres proposiciones normativas:



() La posibilidad excepcional de que las Fuerzas Militares intervengan en operativos de

contencién de las movilizaciones sociales terrestres.

() La posibilidad excepcional de que las Fuerzas Militares intervengan en operativos de

garantia de realizacion de las movilizaciones sociales terrestres.

Estas tres hipdtesis aparecen previstas en la norma apenas como eventos posibles,
condicionados a la existencia de una segunda norma constitucional o legal que establezca
con precisién las condiciones de la asistencia militar en estos casos. La Corte coincide en
este sentido con los intervinientes que plantean que la norma no contiene una autorizacion,
sino una remisién a otras normas que son las que eventualmente autorizarian la accién de

las Fuerzas Militares.

6.6. La Constitucion no permite a las Fuerzas Militares intervenir en operativos de control ni

contencién de la protesta social

6.6.1. La aplicacion de las limitaciones establecidas por la ley al derecho a la reunion y
manifestacidén corresponde en principio a las autoridades de policia, dentro de las cuales se
encuentra la Policia Nacional. Esta es una tipica actividad de seguridad ciudadana, dirigida a
garantizar la convivencia y evitar que el ejercicio de un derecho fundamental afecte
desproporcionadamente otros derechos o intereses constitucionales. Tratdndose de la
protesta social, ademas, se trata de una actividad particularmente sensible para los derechos
fundamentales a la libertad de expresidon y a la participacion politica. En esta interaccién es
fundamental que la intervencién principal del Estado sea realizada y supervisada por las
autoridades civiles, y que esta se materialice en las actuaciones de la Policia Nacional como

cuerpo de naturaleza civil. De esta forma se garantiza la separacién organica y funcional



entre las Fuerzas Militares y la Policia Nacional y se mitigan los riesgos de excesos en el uso
de la fuerza.

6.6.2. Las primeras dos proposiciones normativas contenidas en el Gltimo inciso del articulo
56, son inconstitucionales por violar dicha separacién. La posibilidad, aunque excepcional y
condicionada a la existencia de otra norma legal, de que las Fuerzas Militares intervengan en
operativos de control o contencidn de las movilizaciones sociales terrestres, permite a estas
desarrollar actividades que no tienen ninguna relaciéon con su funcién constitucional. El
control y la contencién comprenden la aplicacién de los limites legales al derecho de reunién
o manifestacion con el fin de garantizar derechos fundamentales, lo cual involucra
materialmente el ejercicio de la autoridad y posiblemente la aplicacién de fuerza fisica en
contra de personas que no forman parte de grupos armados organizados, funcién que es
completamente extrafia a la misidn constitucional de las Fuerzas Militares. Las Fuerzas
Militares, como es obvio, pueden actuar frente a amenazas reales contra el orden
constitucional, representadas en la accién de grupos armados o incluso en asonadas
espontaneas. Pero dichas hipétesis no se encuentran reguladas en la norma demandada, que
se refiere a “movilizaciones sociales terrestres”. La Corte resalta que la protesta social por si
sola no representa una amenaza contra el orden constitucional ni contra la soberania
nacional. Por el contrario, es un derecho fundamental que debe ser protegido en todo

momento por las autoridades.

6.6.3. La tercera proposicion normativa permitiria a las Fuerzas Militares eventualmente, y
con la habilitaciéon de una segunda norma legal, intervenir en operativos de garantia de
realizacion de las movilizaciones sociales terrestres. Esta tercera proposicién no plantea los
mismos problemas constitucionales que las primeras dos, pues la misién constitucional de las
Fuerzas Militares incluye la proteccién de la poblacién civil contra amenazas y ataques de
grupos armados. En ese sentido, las Fuerzas Militares, en determinadas circunstancias
excepcionales, podrian eventualmente participar en operativos que permitieran realizar las

movilizaciones sociales, removiendo los obstaculos externos para llevarlas a cabo.



6.6.4. La Corte considera entonces que las Fuerzas Militares tienen constitucionalmente
prohibido intervenir en operativos de control y de contencién, los cuales eventualmente
pueden implicar el uso de la fuerza contra quienes realizan la movilizacién social terrestre.
Considera también que si tienen permitido, sujeto a una autorizacién constitucional o legal
adicional, intervenir en operativos de garantia de realizacién, en cuanto estos implican
remover los obstaculos externos para llevar a cabo una movilizacién social terrestre, siempre

que esta actividad esté relacionada con su misién fundamental de defensa nacional.

6.6.5. La Corte entonces declarara la constitucionalidad condicionada de la norma,
excluyendo de la misma la posibilidad de que las Fuerzas Militares intervengan en operativos
de control y contencidn, pero manteniendo esta posibilidad para los operativos de garantia

alli consagrados.

7. Cargos contra el traslado por proteccién (articulos 149, 155 y 205, numeral 12)

7.1. Normas demandadas y argumentos de los demandantes e intervinientes

7.1.1. Normas demandadas

“Articulo 149. Medios de policia. Los medios de Policia son los instrumentos juridicos con que
cuentan las autoridades competentes para el cumplimiento efectivo de la funcién y actividad
de Policia, asi como para la imposicién de las medidas correctivas contempladas en este
Cddigo.

Los medios de Policia se clasifican en inmateriales y materiales.



Los medios inmateriales son aquellas manifestaciones verbales o escritas que transmiten

decisiones de las autoridades de Policia.

Los medios materiales son el conjunto de instrumentos utilizados para el desarrollo de la

funcion y actividad de Policia.

Son medios materiales de Policia:

1. Traslado por proteccion.

Articulo 155. Traslado por proteccion. Cuando la vida e integridad de una persona o de
terceros esté en riesgo o peligro, el personal uniformado de la Policia Nacional, podra

trasladarla para su proteccién o la de terceros, en los siguientes casos:

Cuando deambule en estado de indefensién o de grave alteracién del estado de conciencia
por aspectos de orden mental, o bajo efectos del consumo de bebidas alcohdlicas o
sustancias psicoactivas o téxicas, cuando el traslado sea el Unico medio disponible para

evitar el riesgo a la vida o integridad de la persona o los terceros.



Cuando esté involucrado en rifia o presente comportamientos agresivos o temerarios, realice
actividades peligrosas o de riesgo que pongan en peligro su vida o integridad o la de
terceros, o esté en peligro de ser agredido cuando el traslado sea el Unico medio disponible

para evitar el riesgo a la vida o integridad de la persona o los terceros.

Paragrafo 1o. Cuando el comportamiento sefialado en el inciso 3 del presente articulo se

presente en contra de una autoridad de Policia, se podra utilizar este medio.

Paragrafo 20. Antes del traslado y como primera medida, la autoridad de Policia entregara la
persona a un allegado o pariente que asuma la proteccién; en la ausencia de estos, se
trasladara la persona a un centro asistencial o de proteccion, de salud u hospital o a un lugar
especialmente destinado para tal fin por la administracién municipal, segin sea necesario, o,

en cuanto fuera posible, se intentard llevarla a su domicilio.

En ningln caso se hara traslados a sitios destinados a la privacién de libertad y la duracién
del mismo no podra ser mayor a doce (12) horas. Es deber de las Alcaldias definir el lugar al

que pueden ser enviadas las personas, separadas en razén del sexo.

En el centro asistencial o de proteccién deberd hacer presencia un representante del

Ministerio Publico.

Pardgrafo 30. La autoridad de Policia que ordena y ejecuta el traslado, deberd informar a la
persona trasladada y al superior jerarquico de la unidad policial y elaborar un informe escrito
donde consten los nombres e identificacidon de la persona trasladada por cualquier medio; de
quien da la orden y quien la ejecuta, el motivo, el sitio al que se traslada y el nombre del

allegado o0 a quien la persona trasladada informa para ser asistido, de ser ello posible. A la



persona, sujeto de la medida, se le debera entregar copia de dicho informe.

Pardgrafo 40. La autoridad de Policia permitird a la persona que va a ser trasladada
comunicarse con un allegado o con quien pueda asistirlo para informarle, entre otras cosas,
el motivo y sitio de traslado. Si la persona no tiene los medios para comunicarse, la autoridad
se los facilitard. Si se niega a informar a otra persona o no es factible hacerlo, se enviard

copia de inmediato del respectivo informe escrito al Ministerio Publico.

Paragrafo 50. Cuando se trate de un traslado por alteracién del estado de conciencia, porque
la persona se encuentra bajo el efecto del consumo de bebidas alcohdlicas o sustancias
psicoactivas o toxicas no podra ser trasladada por el simple hecho de estar consumiendo sino
que deben existir motivos fundados y el agente de Policia con fundamento en el principio de

proporcionalidad determinara si existen las razones objetivas previstas en este Cédigo.

Articulo 205. Atribuciones del alcalde. Corresponde al alcalde:

12. Establecer, con el apoyo del Gobierno nacional, centros especiales 0 mecanismos de
atencion y proteccion de personas trasladadas o conducidas por el personal uniformado de la
Policia y coordinar y desarrollar programas pedagdgicos para la convivencia, de conformidad

con los lineamientos que para tal efecto establezca el Gobierno nacional.



7.1.2. La demanda

7.1.2.1. Los demandantes consideran que la medida denominada traslado por proteccién,
contemplada en los articulos 149, 155 y 205, es contraria al “derecho a la libertad, el
principio de legalidad, la reserva judicial, el debido proceso y disfraza como medida de
proteccion lo que en realidad es una medida con fines correctivos o sancionatorios”. Sefalan
que se trata de una medida librada a la discrecionalidad de las autoridades de policia, en la
cual no media orden judicial y para la cual no se precisan consecuencias diferenciadas para
distintos supuestos de hecho. Afirman los demandantes que las hipdtesis contempladas por
la norma son de tal vaguedad “que admiten multiples concreciones segun la imaginacién del
funcionario de turno”. Los demandantes destacan que esta medida no contempla un
procedimiento previo ni un recurso, ni la posibilidad de contradecir la orden de policia.
También ponen de presente que no se prevé la necesidad de informar al Ministerio Plblico
como lo contempla la Sentencia C-720 de 2007. Realizan un juicio estricto de
proporcionalidad sobre la medida y concluyen que, si bien esta propone un fin legitimo de
proteccién de la vida e integridad cuando estas se encuentran en riesgo, la medida no
contribuye efectivamente a esa finalidad, no es necesaria pues existen otros medios menos
lesivos, y no es proporcional. Concluyen exponiendo las razones por las cuales consideran
que la medida efectivamente es una sancidén, especialmente en los casos en que se aplica
por la causal contemplada en el paragrafo 12 del articulo 155 relacionado con

comportamientos que se presentan en contra de una autoridad de policia.

7.1.3. Intervenciones que apoyan la demanda



7.1.3.1. La Defensoria del Pueblo solicita la inexequibilidad de las normas referidas al
traslado por protecciéon. De acuerdo con la Defensoria, estas normas reviven la figura de la
retencién transitoria declarada inconstitucional en la Sentencia C-720 de 2007, sin acoger la
totalidad de las exigencias establecidas en esa sentencia. La Defensoria cita cuatro motivos
para la inconstitucionalidad. Primero, la norma establece una duracién maxima de 12 horas
para el traslado pero “no aclara que este debe cesar cuando el retenido supere el estado de
excitaciéon o embriaguez o cuando una persona responsable pueda asumir su proteccién
[...]". Segundo, el articulo no contiene una regulacién diferenciada para nifios, nifias y
adolescentes. Tercero, el articulo no contiene reglas diferenciadas para las condiciones de
reclusion de sujetos de especial proteccién ni “aclara que estos sujetos solo pueden ser
trasladados a lugares que atiendan de manera estricta a sus condiciones especiales [...]".
Cuarto, la norma contiene expresiones que afectan los derechos de personas en situacion de
discapacidad. Especificamente la causal referida a la persona que “deambule en estado de
indefensién o de grave alteracién del estado de conciencia por aspectos de orden mental”,
puede entenderse como una expresion del modelo médico de rehabilitacién que considera la
discapacidad como una enfermedad, contrario al modelo social que prohija la Convencién
sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad. La Defensoria sostiene que la
expresion citada “no se adecuUa al paradigma social en virtud del cual las personas con
discapacidad intelectual o psicosocial dejan de ser vistas como “personas enfermas” sino
como sujetos plenos de derechos con reconocimiento a su capacidad juridica en igualdad de
condiciones con los demas [...]”. Como Ultima anotacidn, la Defensoria trae a colacién la
Sentencia T-151 de 2016 que traté la problematica de hacinamiento en centros de detencién
transitoria, que a juicio de esa institucién “ofrece un panorama de los riesgos que podrian
enfrentar las personas que son conducidas a centros especiales en virtud del traslado por

proteccién, especificamente, al verse expuestas a situaciones similares de hacinamiento.”

La Defensoria del Pueblo sefiala adicionalmente que el traslado para procedimiento policivo
viola la reserva judicial para la privacion de la libertad. Advierte que no existen “causales
claras y objetivas que permitan delimitar la actuacién del personal de la policia”. Sostiene
ademas que la medida no supera un juicio estricto de proporcionalidad. Dice la Defensoria
que la finalidad de realizar el proceso verbal inmediato, si bien es legitima, no es imperiosa.

Lo anterior se debe a que la medida recae sobre una persona no vinculada a ninguln



procedimiento y sobre cuya conducta no hay certeza. Por Ultimo, considera la Defensoria que
se habrian podido emplear medidas menos lesivas: “la norma pudo haber facultado a la
autoridad de policia para proferir una citacién formal en la cual se le exigiera a la persona su
comparecencia dentro de un plazo perentorio a efectos de realizar el proceso verbal

inmediato, siendo ello un requerimiento razonable”.

7.1.3.2. La Universidad Libre solicita declarar la inexequibilidad de las normas demandadas.
Sefala en primer lugar que la regulacién del traslado por proteccidn contenida en el articulo
155 “establece un margen amplio de interpretacién de la norma, es decir, la objetividad de la
misma es ambigua, lo cual genera la competencia a la autoridad en concreto a determinar la
situacién en la que procede dicho mecanismo y la ubicacién donde se llevara a cabo dicha
proteccién”. En segundo lugar, observa que el inciso segundo del articulo 155 es
inconstitucional por vulnerar la dignidad humana de las personas con afectaciéon mental. Para
los intervinientes de la Universidad Libre, “la norma apunta a calificar a las personas que
padecen estas alteraciones [...]Jcomo un peligro para la sociedad y no como sujetos de
especial proteccién constitucional...”. Con esto se desconoce el principio de que el “orden
publico va subordinado a la dignidad humana” y los pronunciamientos de la Corte
Constitucional que establecen que “cada quien es libre de decidir si quiere recuperar su
salud”. En tercer lugar, dicen los intervinientes, el pardgrafo 12 del articulo 155 reproduce un
contenido declarado inexequible en la Sentencia C-199 de 1998, razén por la cual se vulnera

el articulo 243 de la Constitucion.

7.1.3.3. La Universidad Santo Tomas solicita declarar la inexequibilidad de la norma.
Argumenta que esta vulnera el principio de reserva judicial contenido en el articulo 28 de la
Constitucién, pues permite a la Policia Nacional privar a las personas de su libertad sin orden
judicial. Considera que el articulo 157, sobre traslado para procedimiento policivo, prevé “una

privacion arbitraria de la libertad, sin el respeto de los derechos fundamentales [...]".

7.1.3.4. La Universidad de Caldas considera que el traslado por protecciéon no supera un juicio

estricto de proporcionalidad.



7.1.3.5. En relaciéon con el traslado para procedimiento policivo, el grupo de 205 ciudadanos
argumenta que existen medios menos gravosos que la privacién de la libertad, para el logro

del mismo objetivo.

7.1.4. Intervenciones que defienden la constitucionalidad de las normas

7.1.4.1. La Alcaldia Mayor de Bogota afirma que el traslado por proteccidén es una restriccion
proporcional de la libertad personal. La Alcaldia presenta, en primer lugar, un cuadro
comparativo entre la regulacién de la retencion transitoria prevista en el Decreto 1355 de
1970, la cual fue declarada inconstitucional en la Sentencia C-720 de 2007, y la regulacién
del traslado por proteccion en la Ley 1801 de 2016, resaltando las diferencias en las
condiciones y los procedimientos aplicables a estas dos figuras. La Alcaldia argumenta que la
medida es constitucional por cuatro motivos. En primer lugar, afirma que el traslado por
proteccién tiene una finalidad preventiva. En segundo lugar, sefiala que se trata de un
“medio de policia dirigido a garantizar el efectivo ejercicio de los derechos y libertades de
todos los ciudadanos”. En tercer lugar, argumenta que el traslado por protecciéon no es una
medida privativa de la libertad, para lo cual cita la Sentencia C-199 de 1998 en la cual se dijo
que la retencidn transitoria no conlleva el mismo grado de afectacién a la libertad que la

detencidn preventiva. En cuarto lugar, la medida supera el “test de proporcionalidad”.

La Alcaldia afirma que la finalidad de la medida es “la proteccién del individuo y de terceras
personas”, que es la misma contemplada en el Decreto 1355 de 1970 y que fue avalada por
la Sentencia C-720 de 2007. Considera también que la medida es idonea. Para esos efectos
puntualiza que las carencias en idoneidad encontradas en la Sentencia C-720 de 2007 se
subsanan en este caso, al prever que el traslado no sea a estaciones de policias, sino a
centros asistenciales, centros de salud, hospitales, o lugares especialmente destinados por la

administracién municipal, y solo cuando no sea posible entregar la persona a allegados o



familiares o conducirla a su domicilio. Destaca que el Congreso “considerd la reflexion de la
Corte en el sentido de dotar la medida de utilidad material cuando se trata de personas que
requieren de atencién médica o psicolégica para lo cual el consentimiento informado no seria
necesario si se esta en presencia de una persona que no esta en capacidad de emitirloy la

atencion no es de naturaleza invasiva o de riesgo”.

En relacion con el criterio de necesidad, cita la Sentencia C-720 de 2007 que en ese aparte
considerd que la retencién transitoria tenia causales muy amplias. Resalta los requisitos de la
nueva regulaciéon que exigen que el traslado por proteccion se realice cuando otras medidas
no hayan sido posibles y “ésta resulta ser la Unica forma posible para proteger los derechos
fundamentales del individuo y de terceros”. Finalmente, la medida es proporcional porque
“bajo un enfoque de riesgo”, la norma permite al Estado actuar antes de que se concreten

lesiones a los derechos fundamentales de los individuos.

7.1.4.2. El Ministerio de Justicia y del Derecho solicita declarar la exequibilidad de las normas
sobre el traslado por proteccion. Segun el Ministerio, el traslado por proteccién tiene una
finalidad preventiva, la cual es legitima, de acuerdo con la Sentencia C-199 de 1998. Agrega
que la previsién del articulo 205, numeral 12, sobre la creacién de sitios especiales para el
traslado por parte de las entidades territoriales, atiende a la obligaciéon de todas las

autoridades de proteger la vida y los derechos, asi como garantizar la dignidad humana.

7.1.4.3. El Ministerio de Defensa Nacional defiende la constitucionalidad del traslado por
proteccidn. Destaca en primer lugar que el traslado por proteccidn es un medio de policia 'y
no una medida correctiva. Esta distincion es considerada importante por el Ministerio “para
aclarar la confusién del demandante entre medios y medidas correctivas, pues uno de sus
argumentos es el no respeto por un debido proceso, lo que resulta totalmente equivocado”.
El Ministerio resume las condiciones previstas en el articulo 155, las cuales a su juicio
eliminan “la subjetividad policial” y evidencian un “espiritu preventivo”, por lo cual “las

posturas del actor y su equipo, estan llenas de hipotéticos que no desarrollan el sentido de la



norma”. El Ministerio de Defensa destaca que en la redaccién de la norma se tuvieron en
cuenta los parametros de la Sentencia C-720 de 2007, en la cual “la corte declaré exequible
la retencion transitoria, contrario a lo manifestado engafiosamente por el demandante,
exhortando al Congreso de la Republica para que regulara este medio cuyo Unico fin es
proteger la vida de las personas”. El Ministerio concluye “recordando el [juicio] de
ponderacion expuesto por la Corte Constitucional al referir que con este medio y ante la

imperiosa necesidad de proteger la vida, se podra afectar el derecho a la libertad”.

7.1.4.4. La Policia Nacional interviene en idéntico sentido al Ministerio de Defensa Nacional

respecto de estas normas.

7.1.4.5. La Alcaldia de Medellin considera que los demandantes se equivocan al equiparar el
traslado por proteccién con una medida de privacién de la libertad, “cuando en realidad
ambas comportan sendas diferencias”. La primera es una medida preventiva para proteger a
la persona y al entorno, mientras que la segunda se impone como consecuencia de la
comisién de un delito. Ademas, el traslado por proteccién es un Ultimo recurso, se realiza en
un lugar especial y no en un centro destinado a la privacién de la libertad, y se requiere la

elaboracién de un informe al superior.

7.2. Problema juridico

(El “traslado por proteccién”, junto con la atribucién de los alcaldes de establecer los centros
para la atencién y proteccién de las personas “trasladadas”, vulnera el principio de legalidad,
el debido proceso o constituye una limitacién irrazonable y desproporcionada del derecho a

la libertad personal?



7.3. El régimen de limitaciones a la libertad personal en la Constitucién de 1991

7.3.2. La primera situacion es la flagrancia, regulada en el articulo 32 de la Constitucion, que
permite a las autoridades de policia e incluso a los particulares, capturar al delincuente
sorprendido en flagrancia. La segunda situacidén es la captura excepcional por parte de la
Fiscalia General de la Nacidn, regulada en el articulo 250 de la Constitucion. Esta no tiene
regulacién legal vigente debido a que el articulo 22 de la Ley 906 de 2004 fue declarado
parcialmente inexequible por no ajustarse a los supuestos constitucionales de la captura
excepcional. La tercera situacidon tiene que ver con los casos en que las personas son
privadas de la libertad como consecuencia de las funciones preventivas y de mantenimiento
de la convivencia y el orden publico por parte de la Policia Nacional. Es decir, en ejercicio de
sus competencias de policia administrativa. Esta posibilidad de privacién de la libertad no se
deriva de una norma textual de la Constitucién, sino de la posibilidad de restringir
transitoriamente el derecho fundamental a la libertad personal para salvaguardar otros,

como la vida y la integridad.

7.3.3. En este contexto la Corte hizo dos pronunciamientos respecto de la llamada retencion
transitoria prevista en los articulos 186, 192 y 207 del anterior Cédigo de Policia. Dicha figura
permitia a la Policia Nacional retener a las personas que incurrieran en cualquiera de las

siguientes tres conductas:

“10) Al que irrespete, amenace o provoque a los funcionarios uniformados de la policia en el

desempeno de sus tareas.

20) Al que deambule en estado de embriaguez y no consienta en ser acompanado a su

domicilio.



30) Al que por estado de grave excitacion pueda cometer inminente infraccién de la ley

penal.”

7.3.3.1. En la Sentencia C-199 de 1998 la Corte se pronuncié sobre estas tres causales,
declarando inexequible la primera y exequibles la segunda y la tercera. La Corte establecio
que las medidas de privacion de la libertad por parte de las autoridades de policia debian
tener una finalidad exclusivamente preventiva. Por ese motivo declaré inconstitucional el
numeral 1, el cual permitia detener a las personas por irrespetar a los funcionarios
uniformados de policia. Esta forma de detencién, dijo la Corte, “tiene el caracter de sancidn
que implica la privacion de la libertad, para la Corte dicha norma vulnera el articulo 28 de la
Constitucion Politica de Colombia.” La Corte también delined otros parametros generales
para este tipo de medidas, como la excepcionalidad y uso como ultima ratio, el respeto por el

principio de legalidad, y la observancia de criterios de razonabilidad y proporcionalidad.

7.3.3.2. En la Sentencia C-720 de 2007 la Corte volvié a pronunciarse sobre la retencién
transitoria. En esta oportunidad la Corte aplicé un juicio estricto de proporcionalidad y

concluyd lo siguiente:

“Por las razones expuestas, es decir, porque no resulta claro que la medida sea idénea para
proteger a quien en estado de incapacidad transitoria requiere una proteccion especial;
porgue existen medios que, con una idoneidad equivalente a la retencidn transitoria,
sacrifican en menor medida otros valores y principios constitucionales; y porque ademas se
trata de un caso en el cual la medida afecta bienes particularmente valiosos en aras de evitar
un dafo sobre el que, en estricto sentido, no se tiene certeza; la Corte concluye que la
retencidén transitoria, tal y como se encuentra regulada y entendida como una medida de
proteccidn, resulta inidénea, innecesaria y desproporcionada en relacién con los fines que

persigue. [...]"



La Corte entonces adoptd una sentencia de inexequibilidad con efectos diferidos hasta el afio
2008, estableciendo mientras tanto un condicionamiento dirigido a asegurar que la retencion
transitoria se aplicara solamente cuando fuera estrictamente necesario para proteger a una

persona en situacién de riesgo.

7.3.4. Las normas referidas al traslado por proteccion y el traslado para procedimiento
policivo en el nuevo Cddigo de Policia, a pesar de usar nomenclaturas distintas para las
figuras utilizadas, tienen que ver con los mismos supuestos discutidos por la Corte con
anterioridad. Se trata de posibilidades excepcionales y transitorias de privacién de la libertad,
por parte del personal uniformado de la Policia Nacional, para prevenir violaciones de los

derechos fundamentales. Dichas medidas deben cumplir varios parametros constitucionales.

7.3.4.1. En primer lugar, como restricciones a la libertad personal, deben estar previstas de
manera precisa y taxativa en la ley. Por ese motivo la Corte aplicara el mismo parametro que
se usa en esta sentencia para analizar las medidas restrictivas del derecho de reunion y
manifestacion. Este parametro consiste en exigir el mismo grado de precisidén que las leyes
penales, utilizando para esos efectos la subregla planteada por la Corte en la Sentencia
C-742 de 2012. Segun esa subregla, son inconstitucionales las normas legales que presenten
una indeterminacion insuperable, es decir, una ambigliedad que no sea posible precisar

mediante una interpretacién y aplicacién razonable de la norma.

7.3.4.2. En segundo lugar, las medidas deben superar un juicio estricto de proporcionalidad.
En el primer paso de este juicio estricto, al determinar si la medida persigue un fin legitimo,
se debe tener en cuenta la subregla de la Sentencia C-199 de 1998, en la cual se establece
que la privacion de la libertad por parte de las autoridades administrativas no puede tener

una finalidad sancionatoria.



7.3.4.3. En tercer lugar, como se trata de un procedimiento administrativo que limita un
derecho fundamental, el traslado por proteccién y el traslado para procedimiento policivo
deben respetar los elementos minimos del debido proceso. En este marco debe tenerse en
cuenta la distincién realizada por la jurisprudencia entre las garantias previas y las garantias

posteriores en el marco del derecho administrativo sancionador:

“Las garantias minimas previas son aquellas que necesariamente deben cobijar la expedicidn
y ejecucién de cualquier acto o procedimiento administrativo, tales como el acceso libre y en
condiciones de igualdad a la justicia, el juez natural, el derecho de defensa, la razonabilidad
de los plazos y la imparcialidad, autonomia e independencia de los jueces, entre otras. De
otro lado, las garantias minimas posteriores se refieren a la posibilidad de cuestionar la
validez juridica de una decisién administrativa, mediante los recursos de la via gubernativa y
la jurisdiccién contenciosa administrativa.”

7.3.4.4. Dichas garantias pueden ser distintas dependiendo de la materia regulada y de la
flexibilidad y agilidad requerida para la actuacién de la administracién, pues “el Legislador
tiene una amplia competencia para regular (art. 150-1) el derecho al debido proceso”. Sin
embargo, no es posible para el Congreso regular un medio de policia sin proveer garantias
previas o posteriores a nivel administrativo. Tratdndose de restricciones a la libertad
personal, las garantias deben ademads prever un control judicial, aunque sea posterior, pues
las decisiones sobre la libertad del individuo no pueden quedar en manos exclusivamente de
la Administracién Publica.

7.4. Traslado por proteccion

7.4.1. Contenido de la norma demandada y comparacién con el Coédigo anterior



7.4.1.1. El traslado por proteccién estd clasificado en el articulo 149 como uno de varios
medios materiales de policia y se encuentra regulado en detalle en el articulo 155. Esta
norma tiene varias diferencias significativas con la regulacién del articulo 207 del anterior

Cddigo de Policia.

Decreto 1355 de 1970, articulo 207
Ley 1801 de 2016, articulo 155

20) Al que deambule en estado de embriaguez y no consienta en ser acompanado a su

domicilio.

Cuando deambule en estado de indefensién o de grave alteracion del estado de conciencia
por aspectos de orden mental, o bajo efectos del consumo de bebidas alcohdlicas o
sustancias psicoactivas o téxicas, cuando el traslado sea el Unico medio disponible para

evitar el riesgo a la vida o integridad de la persona o los terceros.

30) Al que por estado de grave excitacion pueda cometer inminente infraccién de la ley

penal.

Cuando esté involucrado en rifia o presente comportamientos agresivos o temerarios, realice
actividades peligrosas o de riesgo que pongan en peligro su vida o integridad o la de
terceros, o esté en peligro de ser agredido cuando el traslado sea el Unico medio disponible

para evitar el riesgo a la vida o integridad de la persona o los terceros.

En cuarto lugar, a pesar de que el paragrafo 12 contiene la posibilidad de usar el traslado por
proteccién cuando se presenten comportamientos contra las autoridades de policia, como lo
hacia el anterior Cédigo de Policia en el articulo 207, numeral 19, este remite al inciso tercero
del articulo el cual contiene la descripcidon de tres comportamientos especificos. En quinto

lugar, los paradgrafos 22 y 39 regulan el procedimiento del traslado con los siguientes pasos:



(i) como primera medida se debe entregar a la persona a un allegado o pariente, (ii) si es
posible, se debe intentar llevar a la persona a su domicilio, (iii) si las primeras dos opciones
no se encuentran disponibles, se debe trasladar a la persona a un centro asistencial o de
proteccién, de salud u hospital, o lugar especialmente destinado para tal fin por la
administracién municipal, (iv) se prohibe hacer traslados a sitios destinados a la privaciéon de
la libertad—es decir a estaciones de policia, URIs, carceles y establecimientos similares,
usados ordinariamente para los procedimientos de captura en flagrancia o con orden
judicial—, (v) se establece una duracién maxima de doce horas, (vi) separacién en razoén del
sexo, (vii) presencia del Ministerio Publico, (viii) informe escrito incluyendo la motivacion del
traslado dirigido al superior jerdrquico y con copia al sujeto de la medida, (ix) posibilidad de
comunicacién con un allegado y (x) prohibicién de realizar el traslado por el “simple hecho de
estar consumiendo”. Medidas procedimentales de este tipo también estaban ausentes del

anterior Cddigo de Policia.

Teniendo en cuenta el contenido de la norma demandada, debe la Corte verificar su

constitucionalidad.

7.4.2. Principio de legalidad

7.4.2.1. Como se explicd con anterioridad al analizar las normas sobre reuniones y
manifestaciones, las normas policivas que afectan intensamente derechos fundamentales
como la libertad o el derecho de reunién y manifestaciéon, deben cumplir el principio de
legalidad estricta. Por ese motivo, la Corte aplicara el parametro jurisprudencial segun el cual
procede declarar inexequibles las normas que presentan una indeterminacién insuperable. La
verificacion del principio de legalidad es un aspecto clave del control constitucional de las
medidas que limitan la libertad personal, pues causales extremadamente amplias pueden dar
lugar a espacios de discrecionalidad e incluso generar riesgos de abuso policial, riesgo que se
hizo patente, por ejemplo, en el caso analizado por la sentencia T-594 de 2016, en el cual la

Policia Metropolitana de Bogotd detuvo arbitrariamente a trabajadoras sexuales, con fines



sancionatorios, bajo el amparo de la causal del anterior Cédigo de Policia denominada “grave

estado de excitacion”.

7.4.2.2. Respecto del principio de legalidad, los demandantes sefialan varias posibles
ambigledades de la norma. Primero, consideran que “ni es claro a cudl lugar irdn en cada
una de las tres hipétesis previstas en la norma y tampoco es claro qué sucedera con la
persona trasladada. ;Se le dard un lugar para dormir, por ejemplo, mientras pasan los
efectos del alcohol? ;Se le hard un tratamiento médico o terapéutico ante la alteracién
mental? ;Se le someterd por la fuerza a desintoxicacién ante el consumo de sustancias
psicoactivas? Nada de esto la norma lo precisa [...].” Segundo, refiriéndose al paragrafo
primero, afirman que la posibilidad de privar a una persona de la libertad por tener un
comportamiento “temerario” o “peligroso”, es algo que “resulta absolutamente subjetivo”.
Tercero, sefialan que “[I]as hipétesis que dan lugar a su imposicién son de tal vaguedad que
admiten multiples concreciones segun la imaginacién del funcionario de turno”, y la norma

“simplemente habla del “riesgo” o “peligro” de manera muy general”.

7.4.2.3. Para determinar si se respeta el principio de legalidad, se debe examinar cada una
de las causales del traslado por proteccién de manera separada. Se debe advertir, sin
embargo, que segun el primer inciso a cada causal se le aplica la siguiente condicidn
uniforme: “[c]Juando la vida e integridad de una persona o de terceros esté en riesgo o
peligro”. Es decir, en todos los casos previstos en el articulo 155 se debe verificar esta
condicion, de manera que la sola causal no es suficiente para privar a una persona de su
libertad. Siempre se debe verificar el riesgo o peligro para la vida e integridad. Ademas, cada
uno de los dos incisos sefiala idénticamente la necesidad de establecer que el traslado es “el
Unico medio disponible para evitar el riesgo a la vida o integridad de la persona o los

terceros”.

7.4.2.4. El inciso segundo contiene tres causales distintas:



i. (i) Deambular “en estado de indefension”;

() Deambular “en estado [...] de grave alteracién del estado de conciencia por aspectos de

orden mental”;

() Deambular “bajo efectos del consumo de bebidas alcohdlicas o sustancias psicoactivas o
toxicas”. En este Ultimo caso, segun el paragrafo 52, la persona “no podra ser trasladada por
el simple hecho de estar consumiendo sino que deben existir motivos fundados y el agente
de Policia con fundamento en el principio de proporcionalidad determinara si existen las

razones objetivas previstas en este Cddigo”.

El inciso tercero a su vez presenta otras tres causales:

() Estar “involucrado en rina”;

() Presentar “comportamientos agresivos o temerarios” o realizar “actividades peligrosas o

de riesgo que pongan en peligro su vida o integridad o la de terceros”;

() Estar “en peligro de ser agredido”.

7.4.2.5. Procede |la Corte a determinar si cada una de estas seis causales, concatenadas con

la verificacion del riesgo o peligro a la vida o integridad, y la determinacién de necesidad del



traslado, presenta una indeterminacion insuperable en los términos de la jurisprudencia.

La primera causal consistente en deambular en estado de indefensién, no presenta una
indeterminacién insuperable. La Policia Nacional puede razonablemente establecer qué es y
qué no es un estado de indefensién, o de imposibilidad de proteccién, que consiste en la
imposibilidad de repeler agresiones, incluso menores. Por fuera de esta hipdtesis restrictiva
las autoridades de policia no tienen permitido invocar la primera causal para trasladar a una

persona.

La segunda causal, sobre el estado de grave alteracién de conciencia por aspectos de orden
mental, tampoco presenta dificultades interpretativas. Comprende situaciones como las de
personas con trastornos mentales que ordinariamente requieren acompafamiento para
transitar por el espacio publico, especialmente si pueden ser agresivos y si pueden ponerse
en riesgo a si mismos. Esta causal obviamente no cubre otros casos de trastornos mentales o
de personas en condiciéon de discapacidad. La Sala resalta que la norma no prevé la
posibilidad de que las autoridades de policia trasladen a una persona por el solo hecho de

tener un trastorno mental.

La tercera causal, sobre el consumo de bebidas alcohdlicas o sustancias psicoactivas o
téxicas, también es clara y provee parametros objetivos para la determinacion por la Policia
Nacional. El personal uniformado debe establecer si la persona ha consumido tales
sustancias, y si el consumo deriva en un riesgo o peligro para la vida o la integridad de la
persona o de terceros. La causal es particularmente estricta, teniendo en cuenta la limitacién
establecida en el paragrafo 52 que descarta la utilizacién del traslado de proteccién por el
simple hecho del consumo. De forma que el personal uniformado de la Policia Nacional
deberd demostrar en cada caso que la vida e integridad estan efectivamente en peligro. Los
casos en que dicha demostracién no sea posible no estan cubiertos por la norma y pueden

constituir, eventualmente, un prevaricato o una privacion ilegal de la libertad.



La cuarta causal requiere la verificacion de una rifia, que es una contienda entre dos o mas
personas, la cual en el contexto del Codigo de Policia, requiere actos de violencia que pongan
en riesgo la vida e integridad de las personas. Esta determinacién exige un juicio valorativo
por el personal uniformado de la Policia Nacional, que en casos limite tendra que establecer
si una situacion de agresion fisica entre dos o0 mas personas trasciende a una “rifa”. Esta
determinacién no esta completamente desprovista de un margen de apreciacion, pero no por
eso viola el principio de legalidad. Mediante un ejercicio razonable de aplicacién de la norma,
y teniendo en cuenta todas las demas limitantes del articulo 155, esta causal provee un

parametro claro para prever las actuaciones de la Policia Nacional.

Finalmente la sexta causal se refiere a la situacién de estar en peligro de ser agredido. Esta
es una descripcion que, como la rifia, presenta complejidades desde el punto de vista de la
aplicacion practica, pero en todo caso establece un pardmetro objetivo para la actuacién del

personal uniformado de la Policia Nacional.

Ahora bien, existe una posible séptima causal, que es la prevista en el paragrafo 12 de la
norma, segun el cual “Cuando el comportamiento sefialado en el inciso 3 del presente
articulo se presente en contra de una autoridad de Policia, se podra utilizar este medio.” Para
la Corte no es claro el sentido de esta norma. Existen dos interpretaciones posibles. La
primera es que se trata simplemente de una reiteracién del inciso tercero, cuyas causales ya
fueron analizadas. Asi, la norma recuerda a los miembros de la Policia Nacional que pueden
utilizar el traslado de proteccién si ellos mismos, u otras autoridades de policia, son sujetos
pasivos de los comportamientos agresivos. Sin embargo, esta hipdtesis ya se encuentra
prevista en el inciso tercero, que no contiene alusiones especificas a los sujetos pasivos de
los comportamientos, por lo cual no habria parecido necesario establecer una norma
separada respecto de las autoridades de policia. En esta primera interpretacién el paragrafo
12 seria superfluo. Una segunda interpretacién posible es que se trata de una causal

separada, en la cual el traslado de proteccién procede sin la verificacidon de los requisitos de



estricta necesidad, o de proteccién de vida e integridad de la persona o de terceros, siempre
que el comportamiento se dirija contra una autoridad de policia. Esta segunda interpretacién
puede plantear problemas relacionados con los criterios de idoneidad, necesidad y
proporcionalidad. También, y para efectos del presente analisis, plantea una indeterminacién
insuperable que desconoce el principio de legalidad, pues bajo la segunda interpretacién no
queda claro exactamente cuales son los requisitos que se tornarian inaplicables por el hecho
de presentarse el comportamiento contra una autoridad de policia. La Corte entonces
declarara inexequible el paragrafo 12 por violacion del principio de legalidad. Con esto, la
Corte reitera que el personal uniformado de la Policia Nacional no tiene la potestad legal de
privar a las personas de su libertad por disentir de la actividad de policia ni por “irrespetar a
la autoridad”.

7.4.2.6. En conclusioén, la Corte considera que el articulo 155 respeta el principio de estricta
legalidad.

7.4.3. Juicio estricto de razonabilidad

El juicio de razonabilidad en este caso debe ser estricto, pues “ademads de tratarse de una
medida que se impone contra los intereses de la persona transitoriamente incapaz y en
defensa de sus propios derechos (lo que ya la convierte en una medida que debe ser
cuidadosamente estudiada), supone una restriccién (aunque por corto tiempo) del derecho a

la libertad personal”.

7.4.3.1. El primer paso del juicio estricto de razonabilidad es determinar si el fin buscado es
constitucionalmente imperioso. En relacién con la privacion de la libertad por autoridades
administrativas, los precedentes anteriormente citados indican que el Unico fin admisible es
la prevencién de violaciones de derechos fundamentales, con lo cual los propdsitos

sancionatorios se encuentran prohibidos. El articulo 155 sefiala textualmente que la finalidad



del traslado por proteccién es, precisamente, proteger a la persona o a terceros de riesgos

contra la vida o la integridad.

La finalidad buscada, sin embargo, se debe auscultar no solamente en la declaracién que la
norma hace sobre su propésito sino también en la estructura misma de la norma. En este
sentido la Corte constata que las causales previstas, los requisitos estrictos de necesidad, las
condiciones procedimentales previas y las exigencias relacionadas con los centros
asistenciales o de proteccién, evidencian una finalidad preventiva y no sancionatoria. Esta
finalidad, observa la Corte, debe ser observada no solo en la norma sino en su aplicacion
concreta. La Unica finalidad permisible de medidas como el traslado por proteccién es la
proteccién de derechos. Esta no admite otros fines mas amplios como puede ser, por
ejemplo, la proteccién en abstracto del orden publico. Dichas finalidades permiten el uso de
medios distintos como la aplicacién de medidas correctivas, pero no la privacion de la

libertad de las personas.

7.4.3.2. El medio usado no se encuentra en si mismo prohibido. Siempre que el medio sea
consistente con los requisitos de idoneidad, necesidad y proporcionalidad, en principio no se
encuentra prohibido que el personal uniformado de la Policia Nacional prive a personas de su

libertad para proteger sus derechos o los de terceros.

7.4.3.3. En cuanto a la relacién entre medio y fin, la Corte recuerda que el juicio estricto de
razonabilidad requiere no solo que la medida sea idénea y efectivamente conducente, sino
ademas que sea necesaria para el fin buscado. En este punto cabe recordar los reparos
hechos en la Sentencia C-720 de 2007 a la idoneidad de la retencidn transitoria regulada en
el anterior Cédigo de Policia. En ese caso la Corte considerd que, aunque la retencidn
transitoria buscaba proteger a la persona o a terceros, en realidad exponia al individuo
retenido a riesgos nuevos y adicionales a los que se buscaban evitar, al confinarlo en un
lugar propio de detencion de personas que se sospecha que han cometido delitos. También

indicé que la retencidn no conducia a que al retenido se le brindara efectivamente atencién



social o de salud, segun el caso.

En relacién con el traslado por proteccién existen varios factores que inciden el andlisis de
relacién entre medio y fin. El pardgrafo 22 contiene el deber de entregar a la persona a un
pariente o allegado o de llevar a la persona a su domicilio de ser posible. En la ausencia de
estos requisitos, ordena trasladar a la persona “a un centro asistencial o de proteccion, de
salud u hospital o a un lugar especialmente destinado para tal fin por la administracién
municipal”, lugar en el que debe hacer presencia un representante del Ministerio Publico, y
prohibe hacer traslados a “sitios destinados a la privacién de la libertad”. Respecto del Gltimo
posible sitio, que es el “lugar especialmente destinado para tal fin por la administracién
municipal”, el articulo 205, numeral 12, también demandado en este proceso, atribuye a los
alcaldes la funcién de establecer los centros para personas trasladadas, con apoyo del

Gobierno Nacional.

En principio, la Corte considera que el traslado a un centro asistencial o de proteccién, o a un
centro de salud u hospital, es efectivamente conducente para la proteccién de los derechos
cuando la causa del traslado tiene que ver con afectaciones a la salud. En este caso, la
medida también es necesaria si se realizan las verificaciones previas exigidas por el
paragrafo 29, el cual ordena establecer, primero, que no es posible entregar a la persona a
un allegado o familiar y, segundo, que no es posible llevar a la persona a su domicilio. En
otras palabras, el traslado por proteccién no puede ser usado como primera opcién, o como
un expediente facil para obviar los procedimientos un poco mas exigentes de la imposicion
de medidas correctivas. Estos requisitos deben ser sequidos, y el cumplimiento de los
mismos debe ser documentado de manera fehaciente por el personal uniformado de la
Policia Nacional, para que el traslado por proteccién no sea susceptible de cuestionamientos
por via penal o disciplinaria, o por medio de acciones constitucionales como la tutela o el

habeas corpus.

Sin embargo, para la Corte no es clara la relacién entre el medio y el fin en los demas casos,
cuando la persona sea trasladada a un lugar especialmente designado. Las normas

demandadas no dicen nada sobre las condiciones que deben cumplir los lugares



especialmente destinados, aparte de sefialar que no pueden ser los mismos que los que se
usan para la privacién de la libertad por orden judicial. No se sefialan las caracteristicas de
estos sitios en relacién con sus condiciones de infraestructura, el personal que debe estar
presente, ni el modelo de atencién que en ellos se debe implementar, con el fin de hacer
efectiva la proteccion por la cual propende el traslado, y tampoco se habilita al Gobierno
Nacional para reglamentar esta materia de manera precisa. La norma ademas tampoco

establece las consecuencias de la ausencia de estos lugares en un municipio.

En este contexto la Corte observa que no es suficiente establecer un deber legal de
establecer los lugares especiales para el traslado. En el ordenamiento juridico existe desde
1993 un deber de las entidades territoriales de establecer las carceles para alojar a las
personas que son detenidas judicialmente pero no han sido condenadas, pero al dia de hoy
mas de la mitad de los internos en establecimientos de reclusiéon del orden nacional son
sindicados y existe un estado de cosas inconstitucional debido, en parte, al incumplimiento

de ese deber legal.

Para la Corte la medida es parcialmente idénea, pues en algunos casos el traslado puede dar
lugar a la proteccién de los derechos, especificamente si el traslado se da por razones de
salud y la persona es llevada a un centro de salud. Pero en otros casos puede no serlo. Puede
ocurrir, por ejemplo, que el respectivo alcalde designe como lugar para el traslado un sitio
que, aunque no se destina a la privacién judicial de la libertad, tiene las mismas condiciones
que un centro de detencién. La norma no contiene ninguna previsién para evitar esa
consecuencia y en ese sentido no tiene elementos para asegurar que la medida no sea
apenas parcialmente idénea, sino en todos los casos efectivamente conducente y necesaria

para el fin propuesto.

7.4.3.4. Por Ultimo, la Corte considera cumplido el requisito de proporcionalidad en estricto
sentido, con la salvedad que ya se hizo respecto del criterio de idoneidad. En los casos en

que las condiciones del lugar de traslado efectivamente den lugar a la proteccién de las



personas, la medida es proporcional. Esta sacrifica de manera transitoria la libertad del
individuo para evitar grandes riesgos contra la vida y la integridad, lo cual para la Corte
representa un intercambio constitucionalmente valido. Ahora bien, en los casos en que estas
condiciones no se den, la medida serd desproporcionada, pues resultard en el sacrificio
transitorio de la libertad personal sin un beneficio claro en proteccién de los derechos. En
este punto la Corte reitera que el traslado por proteccién solo puede buscar proteger
derechos fundamentales en situacién de vulneracién actual o inminente, y no puede ser
utilizado simplemente para encerrar a las personas con fines de preservacion del orden
publico.

Teniendo en cuenta lo anterior, la Corte considera que la medida de traslado por proteccién
solo es proporcional si existen en el municipio los lugares adecuados para que el traslado
redunde efectivamente en la proteccién del individuo o de terceros. Donde estos lugares no
existan, el personal uniformado de la Policia Nacional no podra recurrir al medio de policia de
traslado por proteccién.

7.4.4. Debido proceso

7.4.4.1. A pesar de que el traslado por proteccién no constituye una sancién, este impone
una carga significativa al individuo. Por ese motivo, se debe proveer a la persona trasladada

garantias previas y garantias posteriores para asegurar su debido proceso.

7.4.4.2. El articulo 155 contiene una sola garantia del debido proceso, que es el informe

escrito que debe elaborar la autoridad de policia que ordena y ejecuta el traslado:

“Pardgrafo 3°. La autoridad de Policia que ordena y ejecuta el traslado, debera informar a la



persona trasladada y al superior jerarquico de la unidad policial y elaborar un informe escrito
donde consten los nombres e identificacidon de la persona trasladada por cualquier medio; de
quien da la orden y quien la ejecuta, el motivo, el sitio al que se traslada y el nombre del
allegado o a quien la persona trasladada informa para ser asistido, de ser ello posible. A la

persona, sujeto de la medida, se le debera entregar copia de dicho informe.”

7.4.4.3. La Corte considera que esta regulaciéon no ofrece suficientes garantias previas ni
posteriores del debido proceso. Solamente exige que en el informe escrito conste “el motivo”
del traslado. Esta expresion es ambigua. El motivo puede ser una motivaciéon completa y
detallada de las razones concretas por las cuales la persona ha sido trasladada, pero también
puede designar la simple transcripcién de la causal bajo la cual se realiza el traslado. Aparte
del requisito del informe escrito, donde no es clara la exigencia de motivacién, no existe
ninguna posibilidad de contradecir, cuestionar la imposicién de la medida de traslado, o

solicitar su cesacion.

7.4.4.4, Es claro que una medida que implica la aplicaciéon de la fuerza en contra de la
voluntad de la persona no puede venir acompafiada de amplios debates procesales previos a
su ejecucién. Sin embargo, ante la ausencia de garantias previas a la realizacién del traslado,

la norma deberia prever un fortalecimiento correlativo de las garantias posteriores.

7.4.5.1. La Corte encuentra que el traslado por proteccion, tal como se encuentra regulado
en el articulo 155, no cumple con los parametros constitucionales de razonabilidad y debido

proceso.

7.4.5.2. Como consecuencia de este vicio de constitucionalidad, podria considerarse que

procede la declaratoria de inexequibilidad de las normas demandadas. Sin embargo, la Corte



considera que tal posibilidad seria contraria a la Constitucién, pues privaria de manera
permanente a la Policia Nacional de una herramienta que en ocasiones puede ser la Unica
disponible para evitar graves riesgos a la vida o a la integridad. De esta forma, la
inexequibilidad podria causar consecuencias contrarias a la Constitucién. Por ese motivo
cabe examinar la posibilidad de un condicionamiento que permita preservar las normas en el
ordenamiento juridico pero evite su aplicacién inconstitucional, de acuerdo con el principio de

conservacion del derecho.

7.4.5.3. Para subsanar la inconstitucionalidad detectada, la Corte declarard un
condicionamiento en tres partes. En primer lugar, la norma sera declarada exequible en el
entendido de que el traslado por proteccidon “a un lugar destinado para tal fin”, es decir, en
todos los casos en que la persona no sea entregada a los parientes, o sea trasladada a un
centro de salud o a su domicilio, solo se podra aplicar en los municipios que cuenten con los
lugares adecuados de atencidn y proteccién de personas trasladadas. El Gobierno Nacional
cuenta con la facultad legal para expedir lineamientos para la operacién de estos lugares.
Las personas no pueden ser trasladadas por la Policia Nacional a lugares que no cumplan con
estos lineamientos, por lo cual esta medida no podra aplicarse en los municipios que no

cuenten con lugares adecuados.

En la reglamentacion de los lineamientos, el Gobierno Nacional debera tener en cuenta que
los lugares destinados para el traslado por proteccion deben cumplir con su finalidad

exclusivamente protectora y no sancionatoria. No son cdrceles, ni centros de detencién.

En segundo lugar, se dispondrd que en el informe escrito exigido por el paragrafo 39 se
incluya una relacién de los hechos que dieron lugar al traslado y las razones por las cuales se
considera que esos hechos caben dentro de la causal invocada. Con esto se provee una
garantia posterior del debido proceso, pues permite a la persona trasladada controvertir ante
las autoridades de policia, asi como las autoridades judiciales y disciplinarias, la legalidad de

la orden de traslado. En tercer lugar, se dispondra que la persona podra solicitar la cesacién



del traslado al superior jerarquico que haya recibido el informe, con lo cual se garantiza una

doble instancia administrativa en la aplicaciéon de esta medida.

7.4.5.4. Por otra parte, la Corte declarard exequible el numeral 12 del articulo 149, ya que
este se limita a enunciar la institucién del traslado por proteccién y no define ninguna
caracteristica de la misma. También declarard exequible el numeral 12 del articulo 205, ya
que este contempla la facultad del Gobierno Nacional para reglamentar los lineamientos de
los lugares destinados al traslado por proteccién, y de esa manera permite asegurar que

estos cumplan una finalidad protectora y no sancionatoria.

8. Cargos contra el traslado de nifios, niflas y adolescentes para proteccidn e imposicién de

medida correctiva (articulo 39, paragrafo 39)

8.1. Norma demandada y argumentos de los demandantes e intervinientes

8.1.1. Norma demandada

“Articulo 39. Prohibiciones a nifios, nifias y adolescentes. Ademas de los comportamientos
prohibidos en el presente Cddigo y en las normas vigentes, se prohibe a nifios, nifas y

adolescentes:

1. Comercializar, distribuir, tener, almacenar, portar o consumir sustancias psicoactivas o
toxicas, alcohdlicas o demds sustancias estimulantes que puedan afectar su salud o que

produzcan dependencia, que estén restringidas para menores de edad.



Paragrafo 1lo. A quien incurra en el comportamiento antes sefialado se le aplicara la siguiente
medida correctiva: Para los menores de 16 afos, amonestacion; para los mayores de 16

afos, participacién en programa comunitario o actividad pedagdgica de convivencia.

Paragrafo 20. El nifio, nifla o adolescente que incurra en el comportamiento antes descrito

sera objeto de proteccidn y restablecimiento de sus derechos de conformidad con la ley.

Paragrafo 30. Las administraciones municipales o distritales determinaran los sitios
adecuados a los que se podran trasladar los nifios, nifias y adolescentes que incurran en el
comportamiento sefialado en el presente articulo, para su proteccion e imposicion de la

medida correctiva correspondiente.”

8.1.2. La demanda

Los demandantes afirman que el numeral 1 del articulo 39, leido en conjunto con el paragrafo
39, permite a las autoridades de policia realizar un traslado por proteccién respecto de nifos,
ninas y adolescentes que incurran en el comportamiento de “Comercializar, distribuir, tener,
almacenar, portar o consumir sustancias psicoactivas o téxicas, alcohdlicas o demads
sustancias estimulantes que puedan afectar su salud o que produzcan dependencia, que
estén restringidas para menores de edad” (Ley 1801 de 2016, articulo 39, numeral 1). Los
demandantes consideran que esta norma “evidencia la intencién del legislador de trasladar a
los menores, aunque haya usado una redaccién difusa [...]”. Sefialan que esta norma no
establece explicitamente las condiciones en que se daria el traslado ni las condiciones que
tendrian que cumplir los centros para este traslado. Esta indefinicidon, en criterio de los
accionantes, “deja su definicidn al arbitrio de las autoridades municipales, ambigliedad que
también pone en riesgo los derechos de los menores”. Los demandantes aplican un juicio
estricto de proporcionalidad a la medida y concluyen que esta no es idénea para la finalidad

buscada, pues la proteccidn a los menores que consumen sustancias psicoactivas “requiere



intervenciones mas especializadas, profundas y de largo plazo que no se agotan en el solo
hecho del traslado al sitio que la administracién haya dispuesto para esto”. Arguyen que la
medida tampoco es necesaria, pues existen alternativas en otras leyes para circunstancias
similares que “pueden cumplir una finalidad similar a la que se busca en la norma acusada y
que no restringen otros derechos fundamentales, como el de la libertad”, y resaltan que
tampoco es proporcional pues implica un mayor sacrificio de derechos que el beneficio que

se obtiene.

8.1.3. Intervenciones que apoyan la demanda

8.1.3.1. El Instituto Colombiano de Bienestar Familiar solicita declarar inexequible esta norma
y condicionar la exequibilidad de los articulos 41, 149 numeral 1, 155, 157 y 205 numeral 12,
en cuanto se refieren a nifios, niflas y adolescentes. De acuerdo con el Instituto, el Cédigo de
la Infancia y la Adolescencia ya define una ruta de atencién para la adopcién de medidas que
afectan a los nifios. Especificamente, el articulo 51 de la Ley 1098 de 2006 regula lo
concerniente al restablecimiento de los derechos, y los articulos 96 y 97 sefalan las
autoridades administrativas competentes. El Instituto considera que el Cédigo de Policia
“establece una ruta distinta a la referida con anterioridad” al cobijar a los nifos, nifas y
adolescentes con las normas que regulan el traslado por proteccién y el traslado para
procedimiento policivo. Para el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, estos articulos son
contrarios al “criterio de protecciéon integral e interés superior establecidos en la
Constitucidn, en los Tratados Internacionales de Derechos Humanos ratificados por Colombia
y en la Ley 1098 de 2006 -Cddigo de la Infancia y la Adolescencia-.” De acuerdo con esta
Ultima norma, las autoridades competentes para realizar estos procedimientos son los
defensores de familia y los comisarios de familia, quienes deben adoptarla en el marco de un
proceso administrativo de restablecimiento de derechos. Por otra parte el Instituto llama la
atencién que los comportamientos prohibidos por la norma demandada se encuentran
definidos como conductas punibles en el Cédigo Penal (Ley 599 de 2000, art. 376), por lo cual
tendrian que ser atendidas en el marco del Sistema de Responsabilidad Penal para

Adolescentes, cuando quienes las cometen son mayores de 14 anos, y en el marco de un



proceso de restablecimiento de derechos en el caso en que sean menores de 14 anos.

8.1.3.2. La Defensoria del Pueblo sostiene que esta norma es contraria a los principios de
proteccion integral, prevalencia de derechos e interés superior del nifio, asi como las
obligaciones internacionales en materia de derechos de los nifos adquiridas por Colombia.
Explica que la Ley 1098 de 2006, o Cddigo de la Infancia y Adolescencia, acogid la “doctrina
de la proteccidn integral, que se refiere a la superacion de la visién de la infancia como un
objeto de la accién del Estado para posicionarla como sujeto pleno de derechos”. Esa ley
regula un proceso administrativo de restablecimiento de derechos, que exige en primer lugar
la verificacion del estado de garantia de derechos de los nifios, nifias y adolescentes, y se
orienta a resarcir las vulneraciones de los mismos “por la falta de cumplimiento de los
deberes de la familia, la sociedad o el Estado para con esta poblacién”. Para la Defensoria, el
articulo 39 del Cédigo de Policia contiene “medidas sancionatorias derivadas de la comisidn
de unas conductas”, las cuales son contrarias a la finalidad de las medidas ya previstas en el
Cddigo de la Infancia y Adolescencia y a la doctrina de la proteccidn integral. El articulo 39 es
asi contrario al articulo 44 de la Constitucién, “porque no tiene en cuenta ninguno de los
criterios sefialados previamente respecto de la forma y contenido de las medidas de
restablecimiento que se adelantan a favor de los NNA”. La Defensoria pone de presente que,
mientras que el Codigo de la Infancia y la Adolescencia prevé la separacién del nifio de su
medio familiar y la limitaciéon de su libertad “solamente en aquellos casos donde se ha
comprobado que sélo de este modo pueden garantizarse sus derechos”, el paragrafo 32 del
articulo 39 del Cédigo de Policia establece la privacion de la libertad “como norma general”.
Esa entidad considera adicionalmente que el articulo 39 es contrario a las obligaciones
internacionales de Colombia en la materia “por no tener en cuenta el principio del interés
superior del nifo y otorgarle una finalidad sancionatoria a las medidas de restablecimiento
de derechos [...]". Concluye solicitando declarar inexequible el articulo 39 en su integridad,
pues la inconstitucionalidad de los paragrafos debe conllevar también la inconstitucionalidad

del numeral 1.

8.1.3.3. La Universidad Libre concuerda con los demandantes en la inexequibilidad de la



norma. Advierte que los menores son sujetos de especial proteccién, por lo cual las medidas
respecto de ellos deben dirigirse a la “salvaguarda y el restablecimiento de los derechos”.
Senalan los intervinientes que en la norma “no se determina la finalidad concreta del
traslado por proteccién con el pleno restablecimiento del derecho”, razén por la cual es

inconstitucional.

8.1.3.4. La Universidad Santo Tomas resume jurisprudencia nacional e internacional sobre el
interés superior del nifio, la importancia del respeto al debido proceso y la excepcionalidad
de la privacién de la libertad. Respecto de la hipétesis prevista en la norma demandada,
afirma la Universidad: “Lo que corresponde es buscar a la familia del menor y procurar que
este sea objeto de su proteccidn. Si ello no fuere posible, deberd presentarse ante una
autoridad judicial especializada para que, previa audiencia de las partes, decida la suerte del

menor teniendo en cuenta sus derechos y su interés superior”.

8.1.3.5. La Universidad de Caldas solicita declarar inexequible la norma demandada, pues

contiene supuestos muy amplios y adicionalmente no supera un juicio de proporcionalidad.

8.1.3.6. El grupo de 205 ciudadanos dice que la respuesta al consumo de sustancias por
parte de menores de edad no debe ser la privacion de la libertad sino la adopcién de medidas

de proteccion.

8.1.4. Intervenciones que defienden la constitucionalidad de la norma

8.1.4.1. La Alcaldia Mayor de Bogota considera que esta medida “aboga por la proteccién de
adolescentes probablemente explotados por organizaciones criminales dedicadas al trafico

de sustancias estupefacientes y en tal virtud autoriza como medio policial la retencién por



proteccién llevada a cabo por un agente de la policia”. Afirma ademas que la norma es
coherente con el Cédigo de la Infancia y la Adolescencia, el cual exige que este traslado sea

realizado por la Policia de Infancia y Adolescencia. También sefala la Alcaldia que

“[...] la definicién de los lugares a los que estos menores de edad podran ser trasladados
deberd hacerse por las autoridades municipales con sujecion a las restricciones previstas en
esa misma ley, a saber: (i) No podran coincidir con sitios destinados a la privacién de la
libertad asociados al SRPA, (ii) No podran coincidir con sitios destinados a la retencién por
proteccién de mayores de edad, (iii) Debera contarse con la presencia del Ministerio Publico,
(iv) Debera contarse con la presencia del defensor de familia para los tramites del proceso
administrativo de restablecimiento de derechos o del comisario cuando corresponda dar
inicio al proceso de VIF y (v) Debe llevarse a cabo con sujecién al procedimiento fijado en el
articulo 155 del Cédigo Nacional de Policia y hasta por el tiempo maximo que la misma

norma define.”

8.1.4.2. El Ministerio de Justicia y del Derecho argumenta que esta norma no penaliza
conductas sino que tiene caracter preventivo, razén por la cual se respetan estdndares
internacionales como la Observacion 10 de 2007 del Comité de los Derechos del Nifio y las
Directrices de Riad. Segun el Ministerio, la norma demandada busca prevenir riesgos contra

los derechos de los nifios, niflas y adolescentes, razén por la cual es constitucional.

8.1.4.3. La Policia Nacional aduce que, de acuerdo con el principio del interés superior del
nino, es posible restringir el ejercicio de algunos derechos de los nifios “por no contar con la
madurez suficiente para disponer libremente de los mismos”. Menciona las Sentencias C-796
de 2004 y C-087 de 2000 que permiten establecer restricciones a las libertades de menores
de edad con el fin de garantizar sus derechos. Afirma que los demandantes se equivocan al
seflalar que esta norma “pretende sancionar a quienes incurran en los comportamientos”
previstos por ella, ya que esta “tiene un caracter eminentemente preventivo tendiente a

mantener las condiciones necesarias para la convivencia en el territorio nacional [...]". La



finalidad principal de la medida, de acuerdo con la Policia, es “brindar atencién a los menores
de edad”. La Policia agrega que, como el aparte demandado usa el término “podrd”, se
puede inferir que el traslado no serd la regla general sino la excepcion, que se aplicara
cuando el menor de edad “requiera de proteccién y restablecimiento de sus derechos de
conformidad con lo establecido en la Ley 1098 de 2006 [...]". El traslado previsto en el
Cédigo de Policia, entonces, “se acompasa con el retiro inmediato del nifio, nifa o
adolescente de la actividad que amenace o vulnere sus derechos establecida en la Ley 1098
de 2006 [...]".

8.1.4.4. La Procuraduria General de la Nacién considera que las tres medidas previstas por la
norma, que son la amonestacidn, la proteccion y restablecimiento de derechos y el traslado
por proteccién, “son medidas concurrentes, no contradictorias, y contempladas en su
totalidad en el Cédigo de Infancia y Adolescencia, Ley 1098 de 2006 en los Procesos
Administrativos de Restablecimiento de Derechos (PARD) regulados por el articulo 100 [...]".
Esta norma, segun el Ministerio Publico, se justifica en el interés superior del menor de

acuerdo con el articulo 44 de la Constitucion.

8.2. Problema juridico

(El “traslado por protecciéon” de nifios, niflas y adolescentes vulnera el interés superior del
nifo, el principio de legalidad, el debido proceso o constituye una limitacién irrazonable y

desproporcionada del derecho a la libertad personal?

8.3. El traslado de nifios, nifias y adolescentes desconoce el principio de legalidad

8.3.1. Contenido de la norma demandada



Los demandantes sefialan como inconstitucional el numeral 1 y el paragrafo 39, pero
realmente dirigen el cargo solamente contra la posibilidad del traslado por proteccién de
nifos, nifas y adolescentes, no contra la prohibicién de comercializar, distribuir, tener,
almacenar, portar o consumir diversas sustancias. Por ese motivo, el pronunciamiento de la
Corte se circunscribirad al paragrafo 32, y sera inhibitorio respecto del numeral 1, del articulo
39. El paragrafo 32 no es claro sobre si es posible o no realizar el traslado de los nifios, nifias
y adolescentes, pues simplemente sefiala que las administraciones municipales o distritales
deberdn “determinar los sitios adecuados a los que se podran trasladar [...]". La Corte
coincide con los demandantes en que esto indica alguna posibilidad de que la norma sea
invocada para realizar traslados. La Corte ademas observa que ninguno de los intervinientes
controvirtié esa interpretacién de la norma, por lo cual es un significado plausible de la

misma que debe ser objeto de control constitucional.

8.3.2. Principio de legalidad

8.3.2.1. La norma genera varias perplejidades interpretativas que fueron resaltadas durante
el proceso de constitucionalidad. En primer lugar, no es claro si la norma esta autorizando o
no el traslado, ya que el pardgrafo 12 que establece las medidas correctivas no menciona el
traslado. En segundo lugar, tampoco es clara la interaccién entre esta norma y el proceso
administrativo de restablecimiento de derechos previsto en la Ley 1098 de 2006. Los
intervinientes que solicitaron la inexequibilidad de la norma, entre los cuales se incluye el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, leen esta norma como una derogatoria tacita o
como una norma especial que podria aplicarse con exclusién del Cédigo de la Infancia y la
Adolescencia. Otros intervinientes sostienen que la norma no excluye, sino que se acompasa
con ese procedimiento. Bajo una primera interpretacion, el traslado simplemente es una
reiteracién de las normas especiales de la Ley 1098 de 2006 que atribuyen competencias a
funcionarios especificos para iniciar los procesos de restablecimiento de derechos. Bajo una
segunda interpretacién, igualmente plausible, cualquier autoridad de policia tiene la
competencia para trasladar a los nifios, nifas y adolescentes, sin observar las garantias y las

condiciones del Cédigo de la Infancia y la Adolescencia, pero solo cuando estos se



encuentren comercializando, distribuyendo, teniendo, almacenando, portando o

consumiendo sustancias restringidas para menores de edad.

8.3.2.2. La norma presenta una indeterminacion insuperable. El texto no contiene ningun
elemento para establecer de manera objetiva si la interpretaciéon correcta es la primera, en la
cual se entiende derogado o exceptuado el Cédigo de la Infancia y la Adolescencia, o si se
trata de la segunda, en la cual se entiende que el traslado hace parte de los procesos ya
regulados por ese Cddigo. Esta dificultad interpretativa no es menor, si se tiene en cuenta
que el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, que es la entidad con las principales
responsabilidades en la administracion de los procesos regulados por el Cédigo de la Infancia
y la Adolescencia, hace la primera lectura mientras que la Policia Nacional considera correcta

la sequnda.

8.3.2.3. Una segunda indeterminacién consiste en que no es claro si en este traslado las
autoridades deben aplicar los requisitos estrictos del articulo 155 que ya fue analizado.
Dichos requisitos son constitucionalmente relevantes, pues es la redaccion precisa de ese
articulo, con sus condiciones estrictas de necesidad, lo que lo hace parcialmente
constitucional. El articulo 39, en cambio, contiene una potestad de “trasladar”, con la sola
verificacion de la ocurrencia de comportamientos contrarios a la convivencia, y sin
contemplar requisitos adicionales o condiciones de tiempo, modo y lugar del traslado. La
Alcaldia Mayor de Bogotd sostiene que las condiciones aplicables son las del articulo 155,
pero este reenvio normativo no aparece en el texto ni en las interpretaciones que del mismo
hacen otros intervinientes que defienden la norma. La ambigledad en este caso implica que,
de acuerdo con una lectura plausible de la norma, las autoridades tienen la posibilidad de
“trasladar” a los nifios, nifas y adolescentes de manera mdas o menos discrecional, y con

menos garantias que las previstas en el articulo 155 para los adultos.

Esta indeterminacidn tiene el potencial de crear espacios de arbitrariedad policial, con graves

riesgos para la libertad personal de los nifios, nifias y adolescentes.



8.3.2.4. La indeterminacion en este caso es aln mas grave si se tiene en cuenta que varias
de las interpretaciones posibles de la norma implicarian, ademas, una regresion en la
garantia de los derechos de los nifios, nifias y adolescentes. En este caso, se estaria pasando
de la existencia de varios procedimientos reglados, a cargo de autoridades especializadas,
dirigidos especificamente a proteger y garantizar los derechos de los menores y guiados por
el principio del interés superior, a una potestad discrecional de “traslado” con fines
correctivos, administrada por cualquier autoridad de policia, dirigida a asegurar el orden

publico y sin condiciones especificas para la proteccién de los menores.

8.3.2.5. La Corte considera, en consecuencia, que deben expulsarse del ordenamiento
juridico las interpretaciones de esta norma con contenido contrario a la Constitucién Politica.
La Corte considera que la posibilidad de trasladar a nifios, niflas y adolescentes no es en si
misma inconstitucional, siempre que esté rodeada de las garantias previstas en el
ordenamiento juridico para la proteccion y el desarrollo arménico e integral de las personas
menores de edad. En ese sentido, la Unica interpretacidén constitucionalmente admisible de la
norma es que esta simplemente reitera la Ley 1098 de 2006 en relacidn con el procedimiento
administrativo de restablecimiento de derechos, o las normas que en el futuro la modifiquen,
la remplacen o la complementen. La norma no es un procedimiento distinto o adicional, y no
habilita a las autoridades de policia para detener a los menores sin el lleno de los requisitos
del Cédigo de la Infancia y la Adolescencia. La Corte entonces declarara exequible la norma
en el entendido de que dicha funcién debe llevarse a cabo de acuerdo con las reglas

aplicables del Sistema Nacional de Bienestar Familiar.

9. Cargos contra el traslado de habitantes de calle (articulo 41, paragrafo 32)

9.1. Norma demandada y argumentos de los demandantes e intervinientes



9.1.1. Norma demandada

“Articulo 41. Atencién integral a la poblacién habitante de y en calle. De conformidad a la
Ley 1641 de 2013, establézcase un modelo de atencidn integral por ciclo vital y diferencial a
la poblacién habitante de y en calle, orientada a promover, prevenir, atender, proteger y
restablecer derechos, modelo que tendra como principios la igualdad, diversidad, equidad,
universalidad y reconocimiento del individuo, la familia y la comunidad como sujetos de
atencién y que procure el didlogo y reconocimiento de realidades sociales del territorio y

contribuya al bienestar y desarrollo integral del ser.

Pardgrafo 1lo. Con base en el marco conceptual de la Ley 1641 de 2013 y en la
caracterizacién cuantitativa y cualitativa que las entidades territoriales realicen, el modelo de
atencién integral que contemplara las metodologias de intervencién, procedimientos, rutas
de atencién y servicios requeridos; asi mismo, tendrd como ejes la atencién psicosocial, la
formacidén y capacitacion, gestién de oportunidades, movilizacién social y reconstruccion de
redes, todo ello orientado a la reincorporaciéon responsable, digna y sostenible de los

habitantes de y en calle, a sus familias y a la sociedad.

Pardgrafo 20. Para establecer los alcances y resultados del modelo de atencién integral, las
entidades territoriales seran auténomas en definir los servicios integrales requeridos de
acuerdo a los lineamientos que dicte el Ministerio de Salud y teniendo en cuenta la
caracterizaciéon poblacional de cada municipio. Los entes territoriales deberdn definir los
equipos interdisciplinarios necesarios y pertinentes, que faciliten en el tiempo y de manera
integral la intervencién oportuna para el restablecimiento de los derechos de los habitantes

de y en calle.

Paragrafo 3o. La Policia Nacional debera trasladar en el término de la distancia a los hogares
0 centros de atencion que el ente territorial tenga dispuesto para dicho efecto, a los

ciudadanos habitantes de y en calle que se encuentren bajo el efecto de sustancias



psicoactivas que les vulneren su voluntad y que generen alteracién de la convivencia
afectando los derechos de los demas ciudadanos.”

9.1.2. La demanda

El pardgrafo 32 del articulo 41 ordena a la Policia Nacional “trasladar en el término de la
distancia a los hogares o centros de atencidén que el ente territorial tenga dispuesto para
dicho efecto, a los ciudadanos habitantes de y en calle que se encuentren bajo el efecto de
sustancias psicoactivas que les vulneren su voluntad y que generen alteracién de la
convivencia afectando los derechos de los demas ciudadanos”. Los demandantes aplican un
juicio estricto de proporcionalidad y explican que aunque puede tener una finalidad legitima,
esta podria confundirse con la finalidad de privar de la libertad a los habitantes de calle
contra su voluntad, lo cual esta prohibido segun la Sentencia T-043 de 2015 y podria implicar
una “carga discriminatoria” contra los habitantes de calle. También consideran que la
restriccién no es el medio idéneo porque parte de un supuesto inconstitucional, pues “no hay
una clara afectacién de [la convivencia] con el solo hecho de estar en la calle”. Anotan que la
medida podria ser idénea si la norma estableciera condiciones de atencién digna y garantia
de derechos, pero nada dice la norma al respecto, “porque lo que en realidad la impulsa es
tener a los habitantes de calle lejos de las calles, no garantizar adecuadamente sus
derechos”. Consideran que la medida no es necesaria, pues el Cédigo ya prevé medidas
correctivas para comportamientos contrarios a la convivencia cuando son cometidos por
ciudadanos de cualquier calidad sin importar que sean habitantes de calle. Para los
demandantes no es clara “la necesidad de tener una medida especifica para estos como
Unico mecanismo para proteger sus derechos o los de terceros”. Finalmente afirman los
demandantes que el efecto de la medida es vulnerar la dignidad de los habitantes de calle

“sin que en realidad se vea de qué manera se defienden intereses superiores”.

9.1.3. Intervenciones que apoyan la demanda



9.1.3.1. El Ministerio de Justicia y del Derecho solicita la inexequibilidad de esta norma,
considerando que esta vulnera el libre desarrollo de la personalidad (art. 16, CP). Segun el
Ministerio, la norma demandada “limita injustificadamente la autodeterminacién de estas
personas de escoger libremente las opciones que considere mas ajustadas a sus intereses

personales para elegir su forma de vida”.

9.1.3.2. La Defensoria del Pueblo coincide con los demandantes y afirma que esta norma
“vulnera la dignidad humana y los derechos fundamentales a la igualdad, al libre desarrollo
de la personalidad y a la salud de los habitantes de calle [...]". Segln la Defensoria, esta
medida es contraria a la jurisprudencia constitucional que exige el consentimiento libre e
informado para cualquier tratamiento contra la drogadiccién, y la Sentencia T-043 de 2015
que establece que la mendicidad no puede conllevar ningun reproche juridico por ser parte
de la autonomia personal y el libre desarrollo de la personalidad. La Defensoria ademas
advierte que el articulo no aclara a qué lugares seran trasladados los habitantes de calle, las
condiciones del traslado ni precisa las conductas que generan alteraciéon a la convivencia
“con lo cual la autoridad de policia gozara de discrecionalidad para determinar estos

aspectos”.

9.1.3.3. El Ministerio de Salud y Proteccion Social también solicita la inexequibilidad de la
norma. En primer lugar recuerda la evolucién normativa en la cual la jurisprudencia y la
legislacién colombiana han abandonado la “tesis peligrosista” respecto de la mendicidad. En
segundo lugar aclara algunas premisas sobre la drogadiccion, como que en Colombia se
permite el porte de la dosis personal y el consumo de marihuana con fines terapéuticos, que
“no hay base argumentativa suficiente para afirmar que el consumo problematico de drogas
estd ligado de manera causal con problemas de convivencia, o afectacién a terceros, o
estados de enajenacion mental que impidan que la persona pueda decidir por si misma [...]",
y que la Ley 100 de 1993 contempla el internamiento del paciente psiquiatrico “solamente
durante la fase aguda de su patologia o cuando esta ponga en peligro su vida o integridad, la

de sus familiares o de la comunidad”. En tercer lugar recuerda la tesis de la Sentencia T-043



de 2015 sobre la mendicidad y la libertad personal, y el precedente de la Sentencia C-040 de
2006 que sostiene que la mendicidad no puede conllevar sancién alguna por su ejercicio. En
cuarto lugar, y en relaciéon con la norma demandada, el Ministerio de Salud sefiala que esta
es inconstitucional porque “no es claro cudl seria el objetivo, propésito o fin de conducir a
una persona en estado alterado de conciencia a los lugares de paso, u hogares, relacionados
en la ley toda vez que no corresponde con ninguna de las rutas de salud, o de las rutas
sociales que tienen previstas al menos las cinco ciudades con mayor presencia de habitantes
de calle en el pais [...]". Ademas, sostiene que el pardgrafo 32 es una “norma
indeterminada”, pues no establece el servicio que se le prestara a la persona habitante de
calle. Sefala que la norma es contraria a los articulos 13 y 16 de la Constitucién pues el
traslado se da contra la voluntad de la persona, y finalmente, considera que la norma es

inconstitucional por no establecer un limite en el tiempo para el traslado.

9.1.3.4. La Universidad Libre concuerda con los demandantes y afirma que la norma
demandada “genera una politica de actuacién estatal perfeccionista, las cuales estdn
prohibidas en el marco de un Estado Social de Derecho”. Para los intervinientes, cualquier
reproche juridico contra la mendicidad libre y voluntaria es inconstitucional “en tanto cosifica
al habitante de la calle en aras de un supuesto modelo ideal de ciudadano virtuoso o a

manera de una accién preventiva en contra de un potencial criminal [...]".

9.1.3.5. La Universidad Santo Tomas resalta la importancia del debido proceso y la libertad
personal en el derecho nacional e internacional, y recuerda la jurisprudencia de la Corte
Constitucional sobre la reserva judicial de la libertad. Solicita a la Corte reiterar el “criterio
protector de los derechos de las personas” expuesto en la Sentencia C-720 de 2007, “para
que su libertad no quede a merced de la decisién de un funcionario administrativo”. Agrega
la Universidad que “en la practica, los centros de detencidn transitoria se transforman en
lugares de castigo y no de acogida para quien se encuentra en situaciéon de especial
vulnerabilidad”. Considera que la norma es inconstitucional porque no prevé los supuestos
que pueden dar lugar al traslado del habitante de calle, porque vulnera el principio de

reserva judicial y porque constituye una accién discriminatoria. Advierte que si una persona



es sorprendida vulnerando un derecho fundamental de otra persona, “esta debe ser

aprehendida por estar en flagrancia y puesta a disposicion judicial”.

9.1.3.6. La Universidad de Caldas considera que la norma es inconstitucional por vulnerar los
derechos a la dignidad humana, autonomia personal, igualdad, libre desarrollo de la

personalidad y debido proceso.

9.1.3.7. El grupo de 205 ciudadanos considera que esta medida no contiene garantias para la

aplicacién del procedimiento de traslado.

9.1.4. Intervenciones que defienden la constitucionalidad de la norma

9.1.4.1. La Alcaldia Mayor de Bogotd considera que la norma es constitucional y atiende a los
lineamientos de las Sentencias C-040 de 2006 y T-043 de 2015, segun las cuales “la
retencion puede llevarse a cabo de manera coactiva, no como sancién a la mendicidad o el
consumo de estupefacientes, sino cuando la misma se funda en el deber del Estado de

proteger la vida del ciudadano habitante de calle o la de terceros en riesgo”.

9.1.4.2. El Ministerio de Defensa Nacional pide tener en cuenta el articulo 41 del Cddigo de
Policia, que ordena establecer un modelo de atencién integral para los habitantes de calle.
Esta lectura integral, segun el Ministerio, revela que “la teleologia de la norma propende no
por una segregacion irracional e injustificada del habitante de y en calle per se [...] sino que
procura justamente garantizar el cabal cumplimiento del inexorable deber de proteccién [...]
en cabeza del Estado [...]". El Ministerio de Defensa afirma que en muchos casos el consumo
de drogas genera dependencia y tolerancia, y cita la Sentencia T-094 de 2011 en la cual se

afirma que la dependencia producida por las drogas puede terminar “esclavizando Ia



voluntad”. Respondiendo a los argumentos de la demanda, sefiala que la norma no otorga
discrecionalidad a la Policia, sino que es clara en los supuestos para el traslado, que incluyen:
(i) influjo de sustancias psicoactivas, (ii) que vulneran la voluntad del habitante de calle vy (iii)
que como producto del anterior influjo se genere alteraciéon de la convivencia de su parte.
Rechaza los argumentos relacionados con el consentimiento informado, pues “para el caso
planteado por el supuesto normativo atacado el habitante de calle no ostentara voluntad
alguna con ocasién del nefasto efecto de las sustancias psicoactivas [...]". En estos casos,
considera el Ministerio que “no es factible exigir un consentimiento”. Sostiene
adicionalmente que la norma no es discriminatoria pues tiene el objetivo de “brindar una
especial proteccién a los habitantes de calle [...]". Finalmente, dice el Ministerio que no es
cierto que la medida sea indeterminada, pues el articulo 12 de la Constitucidn es aplicable al
traslado y por lo tanto en esos casos rige la dignidad humana, y ademas se ordena trasladar

al habitante de calle “en el término de la distancia”.

9.1.4.3. La Policia Nacional interviene en idéntico sentido al Ministerio de Defensa Nacional

respecto de esta norma.

9.1.4.4. La Procuraduria General de la Nacién considera que el articulo 41, paragrafo 3¢,
sobre el traslado de habitantes de calle, es constitucional si se armoniza con el contenido de
los articulos 149, 155 y 157 sobre el traslado por proteccién, y en ese sentido solicita

condicionar la norma.

9.2. Problema juridico

(El “traslado por proteccion” de habitantes de calle vulnera la dignidad humana, la igualdad,
la autonomia personal, el principio de legalidad, el debido proceso o constituye una limitacién

irrazonable y desproporcionada del derecho a la libertad personal?



9.3. El articulo 41, paragrafo 32, contiene una discriminacién injustificada contra los

habitantes de calle

9.3.1. El paragrafo 39 permite trasladar a centros de proteccidn a los habitantes de calle “que
se encuentren bajo el efecto de sustancias psicoactivas que les vulneren su voluntad y que
generen alteracién de la convivencia afectando los derechos de los demas ciudadanos”. Esta
norma permite dos interpretaciones plausibles basicas. La primera consiste en que los
habitantes de calle pueden ser sujetos del traslado por proteccién bajo condiciones distintas
y menos exigentes que el resto de las personas. En esta primera interpretacion, mientras que
para el traslado por proteccidn se exigen requisitos estrictos de necesidad y pasos previos al
traslado, para el traslado de habitantes de calle solamente es necesario verificar que el
habitante de calle ha consumido sustancias psicoactivas y se encuentra alterando la
convivencia. En esta primera interpretacion, para el traslado del habitante de calle no se
exigen requisitos como el informe escrito ni la presencia del Ministerio Publico. En una
segunda interpretacién, que algunos intervinientes prohijan, la norma realmente remite a los
requisitos del traslado por proteccidén y simplemente sefiala que los habitantes de calle
también pueden ser trasladados, observando las causales y condiciones de esa figura. La

Corte analizara la constitucionalidad de ambas interpretaciones de la norma.

9.3.2. La primera interpretacién es inconstitucional porque discrimina contra los habitantes
de calle por el hecho de vivir en la calle. No existe ninguna justificacion constitucional para
tratar desfavorablemente a una poblacién que debe gozar de una proteccién constitucional
especial, estableciendo requisitos mas laxos para su traslado por proteccidon. La norma, bajo
esta primera interpretacion, establece oficialmente un trato diferenciado y desfavorable para

un segmento poblacional bajo un criterio prohibido.

El trato es desfavorable porque, en los casos previstos en el articulo 155 para el resto de la



poblacién adulta, no es suficiente que la persona esté “alterando la convivencia” para que
esta sea trasladada por proteccién. Bajo las condiciones del articulo 155, una persona que no
habita en la calle puede estar bajo los efectos de sustancias psicoactivas, puede estar
alterando la convivencia y puede estar afectando los derechos de otras personas, pero no
puede ser trasladada si no se verifican requisitos como la necesidad y la concurrencia de
causales estrictas. El articulo 41 permitiria privar de la libertad a los habitantes de calle, aun
por fuera de las causales del articulo 155, por el solo hecho de haber consumido drogas y de

alterar la convivencia.

La norma contiene entonces una discriminacion injustificada. En la coexistencia del articulo
41 con el 155, el Cédigo de Policia tolera mas molestias, mds alteraciones a la convivencia y
mas afectaciones de derechos de terceros, a los individuos que no viven en la calle que a los
habitantes de calle. En la lectura conjunta de ambas normas, se entiende que una persona
que vive bajo un techo tiene la garantia de ser trasladada Unicamente si es necesario para
proteger sus derechos, y si concurren causales estrictas, y tiene la garantia de que ese
traslado se realice a lugares especialmente condicionados, durante el tiempo estrictamente
necesario y con algunas garantias procedimentales minimas. A la vez, quien vive en la calle
puede ser trasladado si consume sustancias psicoactivas y genera alteraciones a la

convivencia, sin condiciones adicionales ni limitaciones al traslado.

Lo anterior no quiere decir que los habitantes de calle deban ser siempre tratados de manera
igual al resto de los ciudadanos. Todo lo contrario, de acuerdo con la Constitucién son sujetos
de especial proteccidn. Si han de ser tratados de manera desigual, debe ser para otorgarles
mas garantias, no para someterlos a un vacio completo de la legalidad en su interaccién con

las autoridades de policia.

9.3.3. En una segunda interpretacién, la norma se limita a sefialar que también los
habitantes de calle, que hayan consumido sustancias, pueden ser trasladados bajo los

supuestos del articulo 155. Bajo este supuesto la norma estaria sefialando a los habitantes



de calle como sujetos propensos a generar alteraciones a la convivencia. Este seria un uso
del lenguaje legislativo que atenta contra la dignidad humana y que ha sido declarado

inconstitucional en otras oportunidades.

9.3.4. Por lo tanto, la norma sera declarada inexequible. Dicha inexequibilidad no implica que
los habitantes de calle no puedan ser eventualmente sujetos al traslado por proteccidn, sino
que dicho traslado debe observar los mismos requisitos y condiciones que el que se realiza

para todas las demas personas.

10. Sintesis de la decision

La Corte ha llegado a las siguientes respuestas a los problemas juridicos planteados con

anterioridad:

1. (1) No hay omisién legislativa relativa en el articulo 55, que prohibié mensajes
enganosos, sefalamientos falsos y deslegitimar las manifestaciones, sin establecer una

sancién como consecuencia de la infraccion de esta prohibicidn.

(2) El término de 48 horas establecido para el previo aviso no es una limitacion irrazonable
ni desproporcionada del derecho de reunidén y manifestacion. Se encuentra justificado por las
necesidades de planificacion de las actividades de acompafiamiento de las autoridades a las

reuniones y manifestaciones.

(3) La causal de disolucién de las reuniones y manifestaciones consistente en causar
alteraciones a la convivencia, prevista en el articulo 53, vulnera el principio de legalidad y
por lo tanto sera condicionada. En consecuencia, solo podran disolverse las reuniones y

manifestaciones que causen alteraciones a la convivencia, si estas son (i) graves e



inminentes y (ii) no existe otro medio menos gravoso para el ejercicio de los derechos de

reunion y manifestacion publica y pacifica

(4) La prohibicién de realizar reuniones y manifestaciones en areas protegidas del Sistema
Nacional de Areas Protegidas, sin autorizacién de la autoridad ambiental competente,
prevista en el articulo 103, numeral 9, del Cédigo de Policia, respeta el principio de legalidad

y supera el juicio estricto de razonabilidad.

(5) Las Fuerzas Militares no deben participar en operativos de control o contencién de las
movilizaciones sociales terrestres, pero si en operativos de garantia de realizacién de las
mismas, cuando la intervencidon se justifigue dentro del marco de sus funciones

constitucionales.

(6) El traslado por proteccién regulado en el articulo 155 del Cédigo de Policia respeta el
principio de legalidad. Sin embargo, tiene elementos que lo hacen parcialmente inefectivo,
innecesario y desproporcionado en su afectacién a la libertad personal, por lo cual sera
condicionado. El traslado por proteccidon no puede efectuarse en los municipios donde no se
hayan establecido lugares para la atencién y proteccién de personas trasladadas, de acuerdo
con las normas reglamentarias que expida el Gobierno Nacional, dirigidas a asegurar
condiciones adecuadas en esos centros. El informe escrito debe contener la motivacidon
completa del traslado, incluyendo los hechos y las razones por las cuales se considera que
los hechos se enmarcan en la causal invocada. Por Ultimo, la persona trasladada debe poder

solicitar la cesacion del traslado al superior jerarquico que reciba el informe.

(7) Los articulos 149 y 205, numeral 12, no vulneran la Constitucién. El primero se limita a
enunciar la institucién del traslado por proteccién sin definir sus caracteristicas. El segundo
habilita al Gobierno Nacional para reglamentar los lineamientos que deben cumplir los

lugares destinados para el traslado por proteccién, para que estos cumplan una finalidad



protectora y no sancionatoria.

(8) El traslado por proteccion de nifios, nifias y adolescentes regulado en el articulo 39,
numeral 1 y paragrafo 32, del Cédigo de Policia desconoce el principio de legalidad pues
genera una indeterminacién insuperable respecto de la aplicabilidad de la Ley 1098 de 2006
en estos casos. Por lo tanto la Corte condicionara su constitucionalidad para que se apliguen

en todos los casos las reglas del Sistema Nacional de Bienestar Familiar.

(9) El traslado por proteccion de habitantes de calle regulado en el articulo 43, paragrafo 19,
del Cddigo de Policia es inconstitucional por establecer una discriminacion injustificada
contra los habitantes de calle, pues no hay razén para regular de manera distinta y mas
desfavorable el traslado por proteccién de estas personas, respecto del traslado que se

realice sobre otras personas que no habitan en la calle.

VII. DECISION

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

Colombia, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE

PRIMERO-. Declararse INHIBIDA para pronunciarse sobre el numeral 1 del articulo 39 de la
Ley 1801 de 2016.



SEGUNDO-. Declarar EXEQUIBLE el paragrafo 32 del articulo 39 de la Ley 1801 de 2016, por
los cargos examinados, en el entendido de que dicha funcién debe llevarse a cabo de

acuerdo con las reglas aplicables del Sistema Nacional de Bienestar Familiar.

TERCERO-. Declarar INEXEQUIBLE el paragrafo 32 del articulo 41 de la Ley 1801 de 2016.

CUARTO-. Declarar EXEQUIBLE la expresion “con 48 horas de anticipaciéon” contenida en el
inciso tercero del articulo 53 de la Ley 1801 de 2016, por los cargos examinados, e INHIBIRSE

respecto de la expresion “y se presentara [...] indicando el recorrido prospectado”.

QUINTO-. Declarar EXEQUIBLE el inciso cuarto del articulo 53 de la Ley 1801 de 2016, en el
entendido de que (i) las alteraciones deberan ser graves e inminentes y (ii) no exista otro
medio menos gravoso para el ejercicio de los derechos de reunién y manifestacién publica y

pacifica.

SEXTO-. Declarar EXEQUIBLE el articulo 55 de la Ley 1801 de 2016 por el cargo examinado

en esta providencia.

SEPTIMO-. Declarar EXEQUIBLE el inciso cuarto del articulo 56 de la Ley 1801 de 2016, por los
cargos examinados, en el entendido de que la excepcidn solo es aplicable a los operativos de

garantia alli consagrados.

OCTAVO-. Declarar EXEQUIBLES las expresiones “reuniones 0”, contenida en el numeral 9 del



articulo 103, y la expresion “reunién o”, contenida en el numeral 9 del paragrafo del articulo

103, de la Ley 1801 de 2016, por los cargos examinados.

NOVENO-. Declarar EXEQUIBLE el numeral 19 del articulo 149 de la Ley 1801 de 2016, por los

cargos examinados.

DECIMO-. Declarar EXEQUIBLE la expresién “traslado por proteccién” del articulo 155 de la
Ley 1801 de 2016, en el entendido de que (i) el traslado por proteccién “a un lugar destinado
para tal fin” solo se podra aplicar en los municipios que cuenten con los lugares adecuados
de atencidn y proteccion de personas trasladadas; (ii) en el informe escrito exigido por el
paragrafo 32 del articulo 155 de la Ley 1801 de 2016 se deberd incluir, ademas de la causal
invocada, los hechos que dieron lugar al traslado y las razones por las cuales se considera
que esos hechos caben dentro de la causal; y (iii) la persona sujeta al traslado podra solicitar
la cesacién del mismo al superior jerarquico que haya recibido el informe. Asi mismo, se
declara INEXEQUIBLE el paragrafo 12 del articulo 155 de la Ley 1801 de 2016, y EXEQUIBLE el

inciso 32 del mismo articulo, por los cargos examinados y en los términos de esta sentencia.

DECIMO PRIMERO.- Declararse INHIBIDA para pronunciarse sobre la constitucionalidad del
articulo 157 de la Ley 1801 de 2016.

DECIMO SEGUNDO.- Declarar EXEQUIBLE el numeral 12 del articulo 205 de la Ley 1801 de

2016, por los cargos examinados.

Notifiquese, comuniquese, publiquese y archivese el expediente.
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