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DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Concepto de violacion

El concepto de la violacién no se configura con la simple cita de un articulo constitucional
acompafado de la mera afirmacién de que éste ha sido violado. El demandante debe indicar
clara y especificamente, por qué razén y en qué forma, la norma acusada es contraria al
contenido material de los articulos constitucionales citados. Asi, los argumentos esgrimidos
por el demandante deben ser suficientes para suscitar dudas acerca de la presuncion de
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No es la accién de inconstitucionalidad el medio idéneo para pedirle a la Corte que declare
formalmente que la norma demandada ha sido tacitamente derogada. En efecto, la accion
publica de inconstitucionalidad exige de esta Corporacién un juicio de validez y un andlisis
constitucional. No ha sido concebida para que la Corte haga un juicio de vigencia ni un
estudio de los efectos derogatorios de las normas juridicas. Cuando la Corte ha entrado a
definir si la norma demandada estd vigente, lo ha hecho para determinar la materia legal
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La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y de los tramites establecidos en el decreto 2067 de

1991, ha proferido la siguiente,

SENTENCIA



|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica consagrada en el articulo 241 de la Constitucion, el
ciudadano Carlos Andrés Lizcano Rodriguez solicité a esta Corporacion la declaracién de
inexequibilidad o la derogatoria de los articulos 186 numeral 12, 196, 208 numerales 2y 3,y

214 numeral 2 del Decreto 1355 de 1970 “por el cual se dictan normas sobre policia”.

Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de los procesos de
constitucionalidad, la Corte Constitucional procede a decidir acerca de la demanda en

referencia.
[Il. NORMAS DEMANDADAS

A continuacion se transcribe el texto de las normas acusadas, asi:

Cddigo Nacional de Policia

Articulo 186. Son medidas correctivas:

12. La suspensién de permiso o licencia

Articulo 196. La suspensidn de permiso o licencia, que no excedera de treinta dias habiles,
inhabilita a su titular para ejercer por el lapso correspondiente la actividad que aquel
autorizaba. El documento en el que conste el permiso se retendra por término igual al

senalado en la medida.

Articulo 208. Compete a los Comandantes de estacién y de subestacion imponer el cierre

temporal de establecimientos abiertos al publico:

2. Cuando el establecimiento funcione sin permiso de la autoridad o en estado de notorio

desaseo o cuando la licencia concedida haya caducado.



3. Cuando se ejerzan actividades no incluidas en el permiso
Capitulo XIl

Articulo 214. Compete a los Alcaldes o a quien haga sus veces, retirar o suspender licencias o

permisos:

2. Al que, habiendo obtenido permiso de la autoridad para ejercer oficio o tarea

determinados, viole las condiciones de la licencia.
[ll. LA DEMANDA

A juicio del demandante, las disposiciones censuradas violan el articulo 333 de la

Constitucidn Politica por la siguiente razon:

El articulo 333 de la Constitucion sefiala que “[...] la actividad econdmica y la iniciativa
privada son libres, dentro de los limites del bien comuin y que para su ejercicio NADIE podra

exigir permisos previos ni requisitos, sin autorizacion de la ley”1.

Dice que el articulo 1° de la Ley 232 de 1995 “prohibe categdéricamente la exigencia de
licencias o permisos de funcionamiento para la apertura de los establecimientos comerciales
definidos en el articulo 515 del Cddigo de Comercio, o para continuar su actividad si ya la
estuvieren ejerciendo, ni exigir el cumplimiento de requisito alguno que no esté

expresamente ordenado por el legislador”?2.

De esta forma, “[...] se puede inferir lo siguiente: a. La Constitucién a través de su articulo
333 delega la autorizacién legal para exigir permisos Unicamente al Legislador por medio de
la Ley de la Republica. b. La ley como Unico medio juridico capaz de crear y autorizar la
exigencia de permisos, no solamente no los crea, sino que categéricamente los prohibe. c. El
Decreto 1355 de 1970, en los articulos y capitulos de la referencia hace expresa alusion a
tales permisos y licencias, los cuales en este orden de ideas son abiertamente

inconstitucionales” 3.

En consecuencia, el demandante concluye: “Vale la pena destacar que el articulo 6° de la Ley
232 de 1995, establece una derogatoria tacita a tales disposiciones, sin embargo es la Corte

Constitucional la que debe declarar expresamente su inconstitucionalidad y extirparlas del



ordenamiento juridico Colombiano, prohibiendo sin duda alguna el constante uso de estas
normas por parte de las autoridades de Policia. Considerar que al no existir una derogatoria
expresa o una declaratoria de inconstitucionalidad, estas disposiciones legales continlan
vigentes, consolida su uso indiscriminado y la libre interpretacién por parte de las
autoridades de policia, como en la actualidad se viene presentado, siendo éstas
abiertamente inconstitucionales y debiendo ser declaradas asi, por la Honorable Corte
Constitucional”4.

IV. INTERVENCIONES DE AUTORIDADES PUBICAS
1. Intervencién del presidente de la H. Cdmara de Representantes

El presidente de la Camara de Representantes, Basilio Villamizar Trujillo, intervino para

solicitar que se declare la exequibilidad de las normas acusadas.

En su concepto, el propésito de las normas acusadas consiste en dotar a los alcaldes
municipales y demds autoridades de policia de la facultad de suspender las licencias de
funcionamiento. “Es por ello que las autoridades, a través de indistintas normas, como las
acusadas, adelantan labores preventivas de salubridad (por ej. con el cierre de
establecimientos que amenazan la salud de los integrantes de una comunidad); de seguridad
(por ej. con el cierre de establecimientos dedicados al lenocinio, en zonas residenciales); de
tranquilidad (por ej. con el cierre de establecimientos que fomentan el delito); de moralidad
(por ej. con el cierre de establecimientos que atentan contra las creencias generales de la

comunidad); etc.”. (folio 17)
2. Intervencion del Ministerio de Justicia y del Derecho

Este Ministerio, mediante apoderado, intervino en el proceso para solicitar a la Corte que se

declare inhibida para proferir un fallo de fondo por carencia actual de objeto.

En su concepto, “a partir de la vigencia de la Ley 232 de 1995 ‘por medio de la cual se dictan
normas para el funcionamiento de los establecimientos comerciales’, las disposiciones
acusadas, que establecen suspension o sanciones al no poseer permiso o licencia de

funcionamiento los establecimientos comerciales, estan derogadas”5.

Por esta razén “[...] carece de objeto una decisién acerca de si son o no exequibles, pues ha



sido el propio legislador quien los ha retirado del ordenamiento juridico, conduciendo a una
decisién inhibitoria”6.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacién solicita a la Corte que se declare inhibida para proferir
fallo de fondo en relacién con la demanda objeto de estudio. Fundamenta su concepto con

base en los siguientes argumentos:

Respecto del numeral 12 del articulo 186 y del numeral 2 del articulo 214 (Capitulo IlI), el
Procurador afirma que el demandante no elevd cargo especifico alguno, diferente a los
formulados en contra de los articulos 196 y 208 en sus numerales 2 y 3, motivo por el que

encuentra procedente una decision inhibitoria por “inepta demanda”7.

Respecto de los articulos 196 y 208 numeral 3, el Procurador encuentra que éstos fueron
tacitamente derogados por el articulo 1° de la Ley 232 de 1995, por lo que considera que lo

procedente es dictar un fallo inhibitorio por carencia de objeto.

Respecto del articulo 208 numeral 2, el Procurador encuentra que éste plantea tres hipétesis
diferentes: que el establecimiento funcione sin permiso; que la licencia haya caducado; que

el establecimiento funcione en notorio estado de desaseo.

Respecto de las primeras dos hipdtesis, el Procurador solicita que la Corte profiera fallo

inhibitorio por carencia de objeto, segln el argumento mencionado en el numeral anterior.

Respecto de la tercera, que contempla el cierre temporal de establecimiento abierto al
publico que funcione en estado notorio de desaseo, el Procurador considera que aun se halla
vigente. Sin embargo, solicita que también se profiera fallo inhibitorio toda vez que el
demandante no proporciona razén alguna para demostrar la inexequibilidad de la referida
hipétesis.

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1. Competencia

En virtud de lo dispuesto por el articulo 241-4 la Corte Constitucional es competente para



conocer de las demandas de inconstitucionalidad contra normas de rango legal, como las que

se acusan en la demanda que se estudia.
2. El problema juridico que se plantea

Afirma el demandante que los articulos 186 numeral 12, 196, 208 numerales 2 y 3, y 214
numeral 2 del Decreto 1355 de 1970 son contrarios a la Constitucion Politica y, en particular,
a su articulo 333, porque hacen referencia a la exigencia de licencias o permisos, lo cual es

materia exclusiva de la ley.

Sefiala también que las normas acusadas fueron derogadas por la Ley 232 de 1995, opinidn
que comparte el apoderado del Ministerio de Justicia y del Derecho y, parcialmente, la Vista
Fiscal. No obstante lo anterior, considera el demandante que las autoridades de policia
continlan aplicandolas, de manera que, afirma, la declaratoria de inconstitucionalidad o de
derogatoria tacita solicitada es necesaria para impedir que con su aplicacién se continle

vulnerando el ordenamiento juridico.
3. Consideraciones

En consecuencia, esta Corporacién habra de estudiar los cargos planteados con el propésito
de establecer si de éstos se colige una vulneraciéon del texto constitucional. La Corte
abordara la cuestion relativa a los requisitos que deben tener los cargos que se formulan en
contra de las normas acusadas para configurar el concepto de la violaciéon. Luego se

analizarad si la demanda de la referencia cumple con tales requisitos.
3.1. Los cargos que se formulan en la demanda

3.1.1. Procede la Corte a estudiar los cargos formulados. El demandante indica, como
primera medida, que las normas demandadas son contrarias a la Constitucion toda vez que
éstas hacen referencia a la exigencia de autorizaciones o permisos, lo cual, de acuerdo con el
articulo 333 de la Constitucidn, es materia reservada al érgano legislativo del Estado. En
segundo lugar, sefiala el demandante que la declaratoria de inconstitucionalidad o de
derogatoria tacita es necesaria para evitar que las autoridades de policia continten
solicitando autorizaciones o permisos en clara contravencién al ordenamiento juridico. Para el

demandante, las normas fueron tacitamente derogadas y la declaratoria de



inconstitucionalidad puede evitar que sigan en vigor.

3.1.2. El accionante afirma que las normas demandadas son inconstitucionales porque versan
sobre la exigencia de autorizaciones o permisos, pues sélo la ley puede crear autorizaciones
0 permisos. La tautologia es tan evidente que es dificil, adn interpretando la demanda con

base en el principio pro actione, identificar cual es el concepto de la violacién.

[...] esta Corporacién ha sido enfatica al sostener, que para realizar un juicio de valor sobre la
constitucionalidad de una preceptiva legal, es esencial que el demandante formule el
concepto de la violacién, en los términos que se indican en reciente jurisprudencia que se

transcribe ensequida:

“No obstante la importancia de esta accidn, representada en la posibilidad de mantener un
control permanente sobre los organismos creadores de derecho, su ejercicio implica el
cumplimiento de requisitos minimos que, lejos de afectar el nlcleo esencial del derecho
ciudadano a la participacion, conformacion, ejercicio y control politico (art. 40 C.P.), buscan
garantizar su realizaciéon material y, a su vez, permitir un optimo funcionamiento en la

administracion de justicia.

Fueron precisamente esas razones las que llevaron a la Corte Constitucional, en la Sentencia
C-131 de 1993 (M.P., doctor Alejandro Martinez Caballero), a declarar exequibles aquellos
apartes del articulo 2° del Decreto 2067 de 1991 que exigen, como presupuesto
indispensable para avocar el conocimiento de la accién y emitir un pronunciamiento de
fondo, que la demanda contenga: (i) las normas acusadas de inconstitucionales, (ii) las
disposiciones superiores que se consideran violadas y (iii) las razones que motivan su

desconocimiento. (Subraya la Sala).

Este Ultimo requisito, el referido al sefialamiento del concepto de violacion, lejos de fijar una
simple formalidad le impone al ciudadano una obligaciéon de contenido material: definir con
toda claridad la manera como la disposicién acusada desconoce o vulnera la Carta Politica,
esto es, la formulacién de por lo menos un cargo constitucional concreto contra la norma
demandada.8.” (Sentencia C-519 de 1.998, M.P. Dr. Vladimiro Naranjo Mesa)"9.

La Corte ha precisado que el concepto de la violaciéon no se configura con la simple cita de un

articulo constitucional acompafado de la mera afirmacién de que éste ha sido violado. El



demandante debe indicar clara y especificamente, por qué razén y en qué forma, la norma
acusada es contraria al contenido material de los articulos constitucionales citados. Asi, los
argumentos esgrimidos por el demandante deben ser suficientes para suscitar dudas acerca

de la presuncién de constitucionalidad que ampara a las leyes:

“Cuando el ciudadano pone en movimiento el control constitucional por la via de la accidn, se
le impone la carga procesal de sefalar las normas constitucionales violadas y también el
concepto de su violacién. Esto Ultimo comporta la obligacién de determinar con claridad de
qué modo las normas acusadas contradicen o vulneran los preceptos de la Constitucion, con
el fin de destruir la presuncidon de constitucionalidad, sin perjuicio que la Corte pueda
extender el analisis de constitucionalidad frente a normas no invocadas expresamente en la

demanda”10.

Es necesario, ademas, explicar por qué razén existe una oposicion objetiva entre la norma
demandada y la Constitucién, y no entre una practica observada por el demandante y un

mandato constitucional:

“La Corte debe insistir en que el presupuesto basico para declarar inexequible una norma
juridica es el de que esa norma, examinados el proceso de su adopcidn o su contenido, entre
en contradiccién con postulados o preceptos de la Carta. La definicidon acerca de la posible
inconstitucionalidad de un precepto tiene que ser objetiva, por lo cual no es posible deducirla

de otros ordenamientos ni de hipétesis no plasmadas en su texto”11.

Recientemente, esta Corporacidn precisé que la accién ciudadana de inconstitucionalidad
exige a quien la ejerce una serie de requisitos orientados a garantizar la preservacion de su

naturaleza:

“Es claro que el caracter publico de la accién de inconstitucionalidad impone que la Corte no
acuda a un criterio en extremo riguroso para determinar si la demanda cumple o no con las
exigencias impuestas por la Constituciéon y la ley sino a un criterio amplio que sea
consecuente con esa naturaleza publica de la accién y que le permita al ciudadano ejercer un
verdadero control sobre la produccién del derecho. Sin embargo, también es cierto que esa
fundada amplitud de criterio no puede llevar a la Corte a emitir pronunciamientos de fondo
con base en demandas que no satisfacen unas minimas exigencias, con mayor razén cuando

se trata de demandas que no formulan cargo alguno contra las disposiciones demandadas.



De emitir la Corte un pronunciamiento de fondo con base en una demanda que no contiene
una razonable exposicién de los motivos por los cuales se estima que las normas
demandadas violan las disposiciones constitucionales, se le estaria dando a la accién de

inconstitucionalidad una vocacién oficiosa que es contraria a su naturaleza”12.

3.1.3. La segunda inquietud que formula el demandante consiste en que la declaratoria de
inconstitucionalidad es necesaria para evitar que las autoridades de policia continlen
solicitando autorizaciones o permisos a los establecimientos de comercio en clara

contravencién al ordenamiento juridico.

Si las autoridades de policia exigen licencias o permisos que no estén contemplados en la ley
0 que hayan sido derogados -como es el caso de las licencias para la apertura y el
funcionamiento de los establecimientos de comercio-, ello no es materia que pueda ser

objeto de revisidn en un juicio de constitucionalidad.

Podria eventualmente serlo de un juicio ante la jurisdiccién de lo contencioso-administrativo,
o por medio de otras acciones consagradas en la Constitucién como la accién de tutela, si
hubiere una vulneracién o amenaza a un derecho fundamental. Sin embargo, la Corte no
puede entrar a juzgar la constitucionalidad de las normas a partir de motivos meramente
facticos, que nada tienen que ver con la adecuacién de la norma o de las normas acusadas a

la Carta Politica.

3.1.4. Tampoco es la accién de inconstitucionalidad el medio idéneo para pedirle a la Corte
que declare formalmente que la norma demandada ha sido tacitamente derogada. No puede
el demandante afirmar, sin elevar cargos especificos de inexequibilidad, que una norma es
inconstitucional, para luego pedir que se declare que en realidad no estd vigente. En efecto,
la accién publica de inconstitucionalidad exige de esta Corporacidn un juicio de validez y un
analisis constitucional. No ha sido concebida para que la Corte haga un juicio de vigencia ni
un estudio de los efectos derogatorios de las normas juridicas. Cuando la Corte ha entrado a
definir si la norma demandada estd vigente, lo ha hecho para determinar la materia legal
sujeta a su control. El andlisis de vigencia de la norma se vuelve entonces una etapa
necesaria para determinar el objeto del control, vgr., cudles son las normas vigentes o que, a
pesar de haber sido derogadas, pueden seguir produciendo efectos juridicos, respecto de las

cuales debe hacerse un juicio de inconstitucionalidad.



No es éste el mismo caso. En el presente proceso, el demandante concentra su
argumentacion en probar que las normas legales fueron derogadas. Pide la declaratoria de
inconstitucionalidad o la derogatoria porque cualquiera de las dos alternativas satisface su
pretensién de excluir las normas demandadas del ordenamiento juridico, pero no formula
cargos para mostrar que los articulos demandados del Cédigo de Policia, que es una ley, son
contrarios al articulo 333 de la Constitucidn, que permite sélo a la ley regular el tema de las
licencias y permisos respecto de las actividades que se desarrollen en ejercicio de la libertad
econdémica. Asi, la solicitud de inconstitucionalidad es tan sélo la puerta de entrada para
pedir una declaratoria de derogatoria tacita, lo cual es contrario a la accién publica de

inconstitucionalidad.

En consecuencia, por inexistencia de concepto de la violacién la demanda es inepta y el fallo

serd inhibitorio.

3.1.5. Finalmente, es necesario advertir que aunque la Corte puede decidir que la demanda
es inepta en la sentencia, el andlisis acerca de la existencia material de cargos de
inconstitucionalidad puede hacerse en el momento de la decisién acerca de la admisién de la

demanda y ello es lo preferible.

Esto no implica una restriccién del ejercicio del derecho a interponer la accién publica,
porque el demandante puede corregirla dentro de los tres dias siguientes a la inadmision. En
todo caso, aunque se pase el término para corregir la demanda, puede volver a interponerla

corregida, nuevamente.

Por otra parte, tampoco implica valorar los cargos en relaciéon con la Constituciéon, sino
verificar que materialmente estos existen, que los mismos se predican del texto de la norma

demandada y que se construyen a partir de la norma constitucional.

La decision acerca de la ineptitud sustancial de la demanda en el momento de la admision es
mas garantista del derecho a interponer acciones publicas de inconstitucionalidad, pues evita
que se frustre la expectativa legitima de los demandantes de recibir un pronunciamiento de

fondo por parte de la Corte Constitucional, lo cual fue inevitable en este caso.

Adicionalmente, evita la movilizacién inocua del aparato jurisdiccional de la Corte

Constitucional, del Ministerio Publico, y de las demds entidades intervinientes. En esa



medida, contribuye a hacer mas eficiente la prestacion del servicio publico de administracién

de justicia y a hacer efectivo el acceso de los ciudadanos a la jurisdiccién constitucional.
VIl. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Republica de Colombia, administrando

justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE

Declararse INHIBIDA para pronunciarse sobre la constitucionalidad de los articulos 186
numeral 12, 196, 208 numerales 2 y 3, y 214 numeral 2 del Decreto 1355 de 1970 “por el

cual se dictan normas sobre policia”.

Notifiguese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
archivese el expediente.
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inconstitucionalidad interpuesta en contra del articulo 9° de la Ley 4° de 1976 por considerar



que no cumplia con los requisitos minimos de procedibilidad).

11 Sentencia C-587 de 1995; M.P. José Gregorio Herndndez Galindo (En dicho fallo, la Corte
Constitucional declaré la exequibilidad del inciso 19 del articulo 16 del Decreto 624 de 1989,
que reprodujo el articulo 29, inciso 12, del Decreto 1979 de 1974. La Corte analizé la
constitucionalidad de las normas acusadas a la luz de los cargos formulados y encontré que
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acusada).

12 Sentencia C-652 de 2001; M.P. Jaime Cérdoba Triviiio (En dicha sentencia, la Corte
Constitucional se declaré inhibida para conocer de la demanda de inconstitucionalidad contra
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