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MEMORANDO
180
Bogota,
PARA: ANDRES MARQUEZ PENAGOS
Director para la Gestion Policiva
DE: Director Juridico
ASUNTO: Concepto Juridico competencia inspectores para conocer infracciones urbanisticas

Radicado: 20212200329603

Respetado sefior Director:

En atencién a la solicitud citada en el asunto y dando cumplimiento a lo dispuesto en el Decreto Legislativo 491 de 2020
y al literal h) del articulo 11 del Decreto Distrital 411 de 2016 y demds normas aplicables, encontrandonos dentro de los
términos de ley, damos respuesta a su solicitud.

I. SOLICITUD

Mediante la peticion efectuada mediante el radicado del asunto, solicita concepto sobre la autoridad competente para
conocer de las actuaciones de Policia en materia de Urbanismo, en virtud de lo sefialado en el numeral 2° del articulo 206
de la Ley 1801 de 2016 “Por la cual se expide el Cidigo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana.”, y lo sefialado en el
numeral 10° del articulo 11 de la Ley 2116 de 2021 “Por medio de la cual se modifica el Decreto 1ey 1421 de 1993, referente al
Estatuto Orgdnico de Bogotd”, normas que refieren autoridades diferentes para conocer de los procesos relacionados con
infracciones urbanisticas.

I. ANTECEDENTES

De acuerdo con los antecedentes remitidos por el Director para la Gestion Policiva, se menciona la disposicion contenida
en el numeral 2° del articulo 206 de la Ley 1801 de 2016, relacionada con la competencia de los sefiores Inspectores de
Policia para conocer de los comportamientos contrarios a la convivencia en materias relacionadas con urbanismo entre
otros, norma que a su vez sefial6 que dichos funcionarios son competentes para aplicar algunas medidas correctivas tales
como: demolicién de obra, multas, entre otras y el procedimiento aplicable.

Por otra parte, se relaciona lo dispuesto en el numeral 10 del articulo 11 de la Ley 2116 de 2021 modificatoria de la Ley
1421 de 1993, Estatuto Organico de Bogota, norma que indica como atribucién de los Alcaldes Locales la de conocer de
los procesos relacionados con violacién de las normas sobre construccién de obras y urbanismo e imponer las sanciones
correspondientes, aclarando que dicha funcién no fue objeto de cambio alguno por parte de la ley reciente, como quiera
que dicha funcién se encontraba establecida en el numeral 9 del articulo 86 de la Ley 1421 de 1993, sin sufrir
modificacion alguna.

II. PROBLEMA JURIDICO
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¢Con la entrada en vigencia de la Ley 2116 de 2021 corresponde a los Alcaldes Locales conocer de los comportamientos
relacionados con urbanismo o se mantiene la funcién en cabeza de los Inspectores Locales, de acuerdo a lo sefialado en
la Ley 1801 de 2016?

III. MARCO JURIDICO
Desde la Constitucion Politica se extraen los siguientes articulos aplicables al tema objeto de consulta:

o Articulo 4: “La Constitucion es norma de normas. En todo caso de incompatibilidad entre la Constitucion y la ley u otra norma
Juridica, se aplicardn las disposiciones constitucionales.

Es deber de los nacionales y de los extranjeros en Colombia acatar la Constitucion y las leyes, y respetar y obedecer a las
antoridades.” .

o Articulo 151: “E/ Congreso expedird leyes orgdnicas a las cuales estard sujeto el ejercicio de la actividad legislativa. Por medio de
ellas se establecerdn los reglamentos del Congreso y de cada una de las Cdmaras, las normas sobre preparacion, aprobacion y
ejecucion del presupuesto de rentas y ley de apropiaciones y del plan general de desarrollo, y las relativas a la asignacion de
competencias normativas a las entidades territoriales. Las leyes orgdnicas requeriran, para su aprobacion, la mayoria absoluta de los
votos de los miembros de una y otra Camara.”

o Articulo 230: “Los jueces, en sus providencias, solo estin sometidos al imperio de la ley. La equidad, la jurisprudencia, los
principios generales del derecho y la doctrina son criterios anxciliares de la actividad judicial.”

IV. POSICION DE LA DIRECCION JURIDICA DE LA SECRETARIA DISTRITAL DE GOBIERNO

Para proceder a dar respuesta al problema juridico planteado, han de tenerse en cuenta los criterios establecidos por la
Corte Constitucional para solucionar los conflictos entre las leyes, a saber:

“(i) el criterio jerdrquico, segin el cnal la norma superior prima o prevatece sobre la inferior (lex superior derogat inferiori);
(i7) el criterio cronoldgico, que reconoce la prevalencia de la norma posterior sobre la anterior, esto es, que en caso de
incompatibilidad entre dos normas de ignal jerarquia expedidas en momentos distintos debe preferirse la posterior en el
tiempo (lex posterior derogat priori); y (i) el criterio de especialidad, segiin el cual la norma especial prima sobre la general
(lexc specialis derogat generali). Con respecto a este siltimo criterio, se sostiene que, en tales casos, no se estd propiamente
ante una antinomia, en razon a que se entiende que la norma general se aplica a todos los campos con excepcion de aquél
que es regilado por la norma especial, con lo cual las mismas difieren en su ambito de aplicacion.””

En relacién con los citados criterios, resulta valida su aplicacion al caso objeto de analisis, como quiera que nos
encontramos frente a dos tipos de leyes que generan conflicto al momento de su aplicacién, tal es el caso de la Ley 1801
de 2016 “Por la cual se expide e/ Codigo Nacional de Seguridad y Convivencia Cindadana.”, norma de caracter general, regulatoria
de asuntos especiales y la Ley 2116 de 2021 “Por medio de la cual se modifica el Decreto Ley 1421 de 1993, referente al Estatuto
Ongdnico de Bogota”, ley organica.

Frente a los criterios denominados jerarquico y cronoldgico, en principio podria concluirse que aplican al caso objeto de
analisis, como quiera que la Ley 2116 de 2021 posee mayor jerarquia en la escala normativa al ser organica, frente a la Ley
1801 de 2016 que es una ley de caracter general; en relacién con el criterio cronoldgico se predica que la Ley 2116 de
2021 al ser posterior en el tiempo debe ser de prevalente aplicacién, en observancia de estos criterios podtia zanjarse la
discusion y concluirse que deberfa darse aplicacion a las disposiciones contenidas en la Ley 2116 de 2021, dejando de lado

1 Sentencia Corte Constitucional C 439 de 2016, Expediente D11213, Magistrado Ponente: Luis Guillermo Guerrero Péreg
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los mandatos sefialados en la Ley 1801 de 2016, por ende, corresponderia a los Alcaldes Locales conocer de los procesos
relacionados con infracciones urbanisticas.

Sin embargo y con el fin de determinar la norma aplicable para dar respuesta al problema juridico planteado, resulta
necesatrio hacer andlisis del criterio de la especialidad, el cual conforme lo indicado por la jurisprudencia de la Corte
Constitucional, corporaciéon que ha sefialado sobre el tema lo siguiente:

“6.4. Sobre el criterio de especialidad, se destacd en la Sentencia C-451 de 2015, que el mismo “permite reconocer
Ia vigencia de una norma sobre Ila base de que regula de manera particular y especifica una
situacion, supuesto o materia, excluyendo Ia aplicacion de las disposiciones generales”. Respecto
al alcance del criterio de especialidad, en el mismo fallo se trajo a colacion lo dicho por la Corporacion en la Sentencia C-
078 de 1997, al referirse esta al cardcter especial de las normas tributarias y su aplicacion preferente sobre las normas del
anterior Codigo Contencioso Administrative. Esta iiltima sentencia dijo sobe el particnlar:

“Abora bien, con el objeto de contribuir a la solucion de las contradicciones o antinomias que puedan presentarse
entre las diferentes normas legales, las leyes 57 y 153 de 1887 fijaron diversos principios de interpretacion de la
ley, que en este caso pueden ser de recibo.

Entre los principios contemplados por las dos leyes mencionadas se encuentra el de que
cuando en los cédigos adoptados se halle disposiciones incompatibles entre si ‘la disposicion
relativa a un asunto especial prefiere a la que tenga cardcter general’ (numeral 1° del articulo 5° de la

Ley 57 de 1887) ...

6.5. Asi las cosas, frente a este ultimo criterio, el de especialidad, cabe entonces entender que el
mismo opera con un propdosito de ordenacion legislativa entre normas de igual jerarquia, en el
sentido que, ante dos disposiciones incompatibles, una general y una especial, permite darle prevalencia a la segunda, en
razon a que se entiende que la norma general se aplica a todos los campos con excepcion de aquél que es regulado por la
norma especial. Ello, sobre la base de que la norma especial sustrae o excluye una parte de la materia gobernada por la ley
de mayor amplitud regulatoria, para someterla a una regulacion diferente y especifica, sea esta contraria o contradictoria,
que prevalece sobre la otra.

6.6. En relacion con este iiltimo punto, la propia jurisprudencia constitucional ha destacado que el
principio de especialidad se aplica entre normas de igual jerarquia, sin que dicho principio
tenga cabida entre preceptos de distinta jerarquia, como ocurre entre una la ley ordinaria y una
ley estatutaria, o entre Ia Constitucion y Ia ley en general, pues en tales eventos es claro que
prevalece y se aplica siempre Ia norma superior” (Negrilla fuera de texto).

Del desarrollo dado por la Honorable Corte Constitucional al criterio de la especialidad, se concluye entonces, que frente
a normas de igual jerarquia que sean incompatibles entre si, serd de aplicacién preferente aquella que regule temas
especiales, presupuesto que no se aplica al caso objeto de analisis, como quiera que de lo expuesto se evidencia que nos
encontramos ante leyes de diferente jerarquia, toda vez que la Ley 1801 de 2016 es una ley general y la Ley 2116 de 2021
es una ley de caracter organica; pese a ello y como ha sido entendido por la doctrina, dichos criterios no resultan del todo
utiles para resolver los conflictos que se presenten entre las leyes.

En tal sentido, sefiala el autor Norberto Bobbio:

“E/ criterio cronoldgico sirve cuando dos normas incompatibles son sucesivas; el criterio jerdrquico sirve cnando
dos normas incompatibles estin a diferente nivel, y el criterio de especialidad en el conflicto de una norma general
con una norma especial. Pero puede darse el caso en el cual se produce una antinomia entre dos normas: 1.
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Contempordneas; 2. En el mismo nivel; 3. Ambas generales. Se comprende en este caso los tres criterios no
podrian ayndar.
(..
Esto significa, en otras palabras que en caso de un conflicto en el cual no se pueda
aplicar ninguno de los tres criterios, su solucion se confia a Ia libertad del intérprete;
podemos asi hablar de un verdadero poder discrecional del intérprete...Por lo tanto,
decimos en general que en caso de conflicto entre dos normas, para el cual no valgan el
criterio cronolégico ni el jerirquico, ni tampoco el de Ia especialidad, el intérprete, ya
sea el juez o el jurista, tiene tres posibilidades:

1. Eliminar una de las normas;

2. Eliminar las dos;

3. Conservar las dos.
(..
La tercera solucion —conservar las dos normas incompatibles — es, tal vez, a la que recurre
mas frecuentemente el intérprete. Pero, ;Como es posible conservar dos normas incompatibles, si por definicion
dos normas incompatibles no pueden coexistir? Ello es posible si se demmuestra que las dos normas no son
incompatibles, que la incompatibilidad es meramente aparente, que la presunta incompatibilidad se deriva de
una mala interpretacion, unilateral, incompleta o errada de una de las dos normas o de ambas. O sea que el
intérprete tiende generalmente, no ya a eliminar las normas incompatibles, sino mis bien a eliminar la
incompatibilidad. .. En general, por interpretacion correctiva se entiende aquella forma de interpretacion que
pretende conciliar dos normas aparentemente incompatibles para conservarlas ambas en el sistema. . .
(..
Hemos dicho que esta tercera via es la que los intérpretes siguen con mds frecuencia. E/ jurista y el juez tienden,
en cuanto les es posible, a la conservacion de las normas dadas. Es ciertamente una regla tradicional de la
interpretacion juridica que el sistema debe ser obtenido con el menor desorden, o en otras palabras, que la
exigencia del sistema no debe ir en perjuicio del principio de antoridad, segin el cual las normas adquieren
excistencia por el solo hecho de ser prommlgadas. "2

De la doctrina en cita, se colige que cuando se presente conflicto entre las leyes y no sea posible dar a aplicacién a los
criterios relacionados con la jerarquia, cronologia y especialidad, establecidos para dar solucién a los mismos,
corresponde al interprete indagar para encontrar la solucién que en derecho corresponda con el fin de dar aplicaciéon a
aquellas normas que presentan conflicto, gozan de validez y hacen parte del ordenamiento juridico.

Dando aplicacién a lo sefialado en la doctrina analizada, resulta acertado aplicar la interpretacion correctiva, la cual busca
conciliar dos normas aparentemente incompatibles, tales como las contenidas en el numeral 2° del articulo 206 de la Ley
1801 de 2016 “Por la cunal se expide el Cdigo Nacional de Seguridad y Convivencia Cindadana.”, y el numeral 10° del articulo 11 de
la Ley 2116 de 2021 “Por medio de la cual se modifica el Decreto Ley 1421 de 1993, referente al Estatuto Orgdnico de Bogotd”,
disposiciones que no resultan incompatibles, como quiera que cada una regula aspectos especificos, la Ley 1801 de 2016
se encarga de regular aspectos relacionados con la seguridad y convivencia en el territorio nacional. A su vez, la Ley 2116
de 2021 modificatoria del Decreto Ley 1421 de 1993 Régimen Especial para el Distrito Capital de Santafé de Bogota,
regula aspectos relacionados con las competencias atribuidas al Distrito Capital.

Pese a ello, las citadas disposiciones encuentran una disconformidad frente a la aplicacién del numeral 2° del articulo 206
de la Ley 1801 de 2016 y el numeral 10° del articulo 11 de la Ley 2116 de 2021, normas que refieren autoridades
diferentes para conocer de los procesos relacionados con infracciones urbanisticas, toda vez que, la primera sefiala como
autoridades competentes para conocer de estos temas a los Inspectores de Policfa, mientras que la segunda determina
como autoridades competentes a los Alcaldes Locales, en este sentido y haciendo uso del criterio correctivo, resulta
procedente eliminar la discrepancia que se presenta entre estas disposiciones, como se procedera a explicar.

2 Bobbio Norberto. (2002). Capituto 111 Coberencia del Ordenamiento Juridico. Teoria General del Derecho (pp. 212-217). Temis (Ed.), Bogotd.
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La Ley 1801 de 2016, tiene como fin regular aspectos relacionados con la seguridad y convivencia en el tertitorio
nacional. Dicha norma, reglamenta concretamente la competencia de las autoridades de policia, dentro de las que se
encuentran los Inspectores de Policia, a su vez establece las sanciones y el procedimiento a aplicar, conforme lo indicado
el numeral 2° del articulo 206 de la Ley 1801 de 2016 que sefiala:

“ARTICULO 206. ATRIBUCIONES DE 1.0S INSPECTORES DE POLICIA RURALES,
URBANOS'Y CORREGIDORES. Les corresponde la aplicacion de las signientes medidas:

(..

2. Conocer de los comportamientos contrarios a la convivencia en materia de seguridad, tranquilidad, ambiente y recursos
naturales, derecho de reunidn, proteccion a los bienes y privacidad, actividad econdmica, urbanismo, espacio piiblico y
libertad de circulacion.

(...

6. Conocer en primera instancia de la aplicacion de las siguientes medidas correctivas:

a) Suspension de construccion o demolicion;

b) Demolicion de obray

¢) Construccion, cerramiento, reparacion o mantenimiento de inmueble;

d) Reparacion de dasos materiales por perturbacion a la posesion y tenencia de inmuebles;

¢) Restitucion y proteccion de bienes inmuebles, diferentes a los descritos en el numeral 17 del articulo 205,
1) Restablecimiento del derecho de servidumbre y reparacion de darios materiales;

) Remocion de bienes, en las infracciones urbanisticas;

h) Multas;

i) Suspension definitiva de actividad.”

La citada reglamentacién expresa de manera taxativa, los asuntos de conocimiento de los Inspectores de Policia, dentro
de las cuales se encuentran aquellos relacionados con comportamientos contrarios a la convivencia en materia de
urbanismo, entre otros; a su vez, establece las medidas correctivas a aplicar en primera instancia, dentro de las que se
encuentran, las de suspension de construccién o demolicién, demolicién de obra y multas; en cuanto al procedimiento
establece el articulo 223 del citado c6digo, que se tramitaran por el proceso verbal abreviado, proceso que tiene dentro de
sus principios el de inmediatez, oportunidad, celeridad, eficacia y transparencia, presupuestos que permiten concluir que
esta norma goza de especificidad y proporciona claridad frente a las materias relacionadas con: las competencias de los
Inspectores de Policfa en materia de urbanismo, las medidas correctivas y el procedimiento a aplicar.

Contrario a lo expuesto, si bien el numeral 10° del articulo 11 de la Ley 2116 de 2021 modificatoria de la Ley 1421 de
1993, disposicion en relacion con la cual vale la pena aclarar que no sufrié modificacién alguna, sefiala que los Alcaldes
Locales deben conocer de los procesos relacionados con violacién a las normas sobre construccion de obras y urbanismo
e imponer las sanciones correspondientes, determina la competencia, la norma en cita no indica las sanciones a imponer,
ni el procedimiento aplicable, por ello, deberfa aplicarse el procedimiento sancionatorio contenido en la Ley 1437 de
2011, el cual a la postre, no ostenta la especificidad, inmediatez y celeridad que si proporciona el procedimiento
establecido en la Ley 1801 de 2016.

De igual manera, al dar aplicaciéon a lo sefialado en el numeral 10° del articulo 11 de la Ley 2116 de 2021, nos
encontrarfamos ante un vacio normativo, como quiera que los sefiores Alcaldes Locales no tendrfan fundamento juridico
para imponer sanciones, toda vez que este tema se encontraba reglamentado en los articulos 1°y 2° de la Ley 810 de 2003
“Por medio de la cual se modifica la Ley 388 de 1997 en materia de sanciones urbanisticas y algunas actuaciones de los curadores nrbanos y
se dictan otras disposiciones.”, los cuales establecian las infracciones urbanisticas y las sanciones a aplicar, normas que fueron
derogadas de manera expresa por el articulo 242 de la Ley 1801 de 2016. Por ende, teniendo en cuenta que la materia se
encuentra regulada por la Ley 1801 de 2016 y dando aplicacion al critetio correctivo, es esta la norma que debe prevalecer
y ser aplicada.

Ahora bien, en aras de dotar de mayor argumentacién la conclusion de que la norma aplicable y que reafirma la
competencia de los sefiores Inspectores de Policia para conocer de los asuntos relacionados con infracciones urbanisticas,
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resulta acertado citar lo indicado por el tratadista Norberto Bobbio en su obra Teorfa General del Derecho, quien, en
torno al conflicto de los criterios jerarquico y especial, prescribio:

“Hemos visto que tres son los criterios tradicionalmente aceptados para resolver la antinomia: el cronoldgico, el jerarquico y
el criterio de especialidad. Ahora bien, puede acaecer que a dos normas incompatibles entre si y que estén en una
determinada relacion, se les puedan aplicar a un mismo tiempo, no solo uno, sino dos o tres criterios.

(..

Supongamos un caso en que dos normas se encuentran en una relacion tal que los dos criterios son aplicables, pero al
aplicar un criterio se obtiene una solucion opuesta a la que resultaria de aplicar el otro criterio. .. Es claro que en este caso
no se pueden aplicar a un mismo tiempo los dos criterios. Es necesario aplicar uno con preferencia del otro... Junto al
conflicto de las normas, que da lugar al problema de las antinomias, existe el conflicto de criterios para solucionar las
antinomias. . .

2. Conlflicto entre el criterio cronologico y el de la especialidad. En los dos casos anteriores vimos el
conflicto de estos dos criterios respectivamente con el criterio cronoldgico y comprobamos que ambos criterios son mds fuertes
que el cronoldgico. B/ caso midis interesante se presenta cuando estdan en conflicto no uno de los criterios fuertes con el criterio
débil (el cronoldgico), sino los dos criterios fuertes entre si. Es el caso de una norma superior-general
Incompatible con una norma inferior-especial. Si se aplica el criterio jerdrquico prevalece la primera, y si se
aplica el criterio de especialidad prevalece la segunda. ;Cudl de los dos criterios se debe aplicar? Una respuesta segura es
imposible. No existe una regla general consolidad. También en este caso, como en el caso de ausencia de
criterios, Ia solucion dependeri del intérprete, quien aplicard uno y otro criterio, de acuerdo con
lIas circunstancias.

La gravedad del conflicto se deriva del hecho de que estin en juego dos valores fundamentales de todo ordenamiento juridico:
el de respeto al ordenamiento, que exige el respeto a la jerarquia y por consigniente al criterio de la superioridad, y el de la
Justicia, que exige la adaptacion gradual del derecho a las necesidades sociales, asi como el respeto al criterio de la
especialidad. Tedricamente deberia prevalecer el criterio jerdrquico, ya que si se admitiese el principio de que una ley
ordinaria especial puede derogar los principios constitucionales, que son normas generalisimas, los principios fundamentales
de un ordenamiento juridico estarian condenados a perder todo contenido.

Pero, en la prictica, la exigencia de adaptar los principios generales de una constitucion a las
siempre cambiantes y nuevas situaciones lleva frecuentemente a hacer triunfar la ley especial’””
(Negrilla fuera de texto).

Del analisis de la doctrina en cita, se concluye que corresponde al intérprete dar aplicaciéon a uno u otro critetio,
conforme las circunstancias, por tal razén, y con base en los argumentos desarrollados en el presente documento, la
norma aplicable es la Ley 1801 de 2016, la cual tiene el caracter de especial y desde su entrada en vigencia, viene siendo
aplicada por parte de las autoridades de policia.

Para finalizar y en respuesta el problema juridico planteado, corresponde a los Inspectores de Policfa conocer de los
comportamientos contrarios al urbanismo, aplicar las medidas correctivas y el procedimiento sefialado en la Ley 1801 de
2016, dada la especialidad de la norma que regulé estas materias.

V. CONCLUSION

Corresponde a los Inspectores de Policia conocer de los comportamientos relacionados con urbanismo, en cumplimiento
de las disposiciones contenidas en la Ley 1801 de 2016.

Resulta procedente aclarar que el presente pronunciamiento se expide con el alcance del articulo 28 del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo -CPACA, sin que el mismo tenga fuerza vinculante,

3 Bobbio Norberto. (2002). Capitulo 111 Coberencia del Ordenamiento Juridico. Teoria General del Derecho (pp. 218-220). Temis (Ed.), Bogota.
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obligatoria, de ejecucion o de cumplimiento, y por ende, las respuestas se generan de manera general y abstracta, en
relacién con lo desctito en la solicitud, sin que en manera alguna las consideraciones y/o conclusiones que se esbocen,
estén dirigidas a establecer criterios o lineamientos a seguir por quien efectia la consulta, toda vez que sus competencias
las desarrolla de forma auténoma, supeditadas en todo caso, al régimen constitucional, legal y reglamentario, que lo rige.

Reciba un cordial saludo,

GERMAN ALEXANDER ARANGUREN AMAYA
Director Juridico
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