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Doctor (a)

Deisy Lorena Aponte Cardenas
abogadalorenaaponte@gmail.com
Bogota, D.C.

Asunto: Respuesta concepto 1-2025-033746
Respetada sefora,

La Oficina Asesora Juridica OAJ, recibio solicitud de concepto, relacionada

con el servicio de alumbrado publico, donde usted solicito:
“(...) orientacion sobre la correcta interpretacion del articulo 1° del
Decreto 943 de 2018, particularmente en lo relativo al alcance del
término “bienes de wuso publico y demds espacios de libre
circulaciéon”. ¢Dicho articulo se refiere exclusivamente a bienes
formalmente registrados como fiscales de uso publico o también
cobija aquellos entran abiertos al trdnsito colectivo o cumplen una
funcién publica reconocida?”

A continuacién, se procede a absolver la solicitud de consulta antes
mencionada, en los siguientes términos.

1.- Competencia de la Oficina Asesora Juridica del Ministerio de Minas y
Energia.

De conformidad con el articulo 8 del Decreto 381 de 2012, modificado por
el articulo 3 del Decreto 30 de 2022, la Oficina Asesora Juridica es
competente para absolver la presente solicitud de consulta, recordando
que el concepto que se emita constituye un insumo u orientacién general,
para nutrir la toma de decisiones por parte de la dependencia competente.

2.- Analisis normativo.

2.1.- La naturaleza de los bienes de uso publico y los bienes fiscales

En primer lugar, resulta esencial exponer las diferencias entre los bienes de
uso publico y bienes fiscales, ya que no existe una categoria tal como los
“bienes fiscales de uso publico”, referida por la solicitante en su peticion.

Dicho eso, la jurisprudencia y la doctrina han clasificado los bienes
publicos, esto es, aquellos propiedad de entidades de derecho publico, en
dos categorias, a partir del articulo 674 del Cdédigo Civil: los bienes de uso
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publico y los bienes fiscales, los cuales, a su vez, pueden ser bienes
fiscales propiamente dichos o bienes fiscales adjudicables.

En efecto, el articulo 674 del Cddigo Civil menciona aquellos bienes de la
Unidn cuyo uso pertenece a todos los habitantes de la Republica y aquellos
cuyo uso no pertenece generalmente a los habitantes, asi:

“Se llaman bienes de la Unién aquéllos cuyo dominio pertenece a la
Republica.

Si ademas su uso pertenece a todos los habitantes de un territorio,
como el de calles, plazas, puentes y caminos, se llaman bienes de
la Unidn de uso publico o bienes publicos del territorio.

Los bienes de la Unién cuyo uso no pertenece generalmente a los
habitantes, se llaman bienes de la Unidn o bienes fiscales”.

Como puede verse, el criterio para determinar si se trata de un bien de uso
publico o un bien fiscal corresponde a su forma de uso. En relacién con
este punto, la Corte Constitucional en sentencia T-625-14 manifesté que
“Los bienes de uso publico estdn destinados al uso general de los
habitantes de un territorio, pertenecen al Estado, pero él no los utiliza en
beneficio propio, sino que se encuentran a disposicion de la comunidad. Por
su lado, los bienes fiscales comparten la misma titularidad estatal, pero no
estdn al servicio libre de los asociados, sino destinados al uso privado del
Estado, para la realizacion de sus fines, por lo que la doctrina los ha
denominado “bienes de dominio privado del Estado”, en tanto los administra
como si fuera un particular (...)".

En cuanto a su régimen juridico, al tenor del articulo 63 de nuestra Carta
Politica, los bienes de uso publico son inembargables, inalienables e
imprescriptibles. A su turno, segun el inciso primero del articulo 375 del
Codigo General del Proceso, los bienes fiscales son imprescriptibles. Sin
embargo, a diferencia de los bienes de uso publico, son alienables, de
conformidad con las normas fiscales y de contratacion publica aplicables, y
embargables, con excepcion de los casos previstos en la ley.

Sobre este tema, el Consejo de Estado indicd que “respecto de estos bienes
el Estado detenta el derecho de dominio como si se tratase de un bien de
propiedad particular, y como rasgos que les distinguen se tienen el cardcter
de enajenables y de embargables, pues su régimen juridico resulta similar al
que el ordenamiento juridico dispensa a la propiedad privada. Los mismos,
no obstante, son imprescriptibles™

1 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccidn primera. Sentencia
del 15 de marzo de 2018, radicado 05001-23-31-000-2006-03673-01.
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Habiendo aclarado lo anterior, conviene profundizar en los bienes de uso
publico, teniendo en cuenta al objeto de la consulta.

En sentencia C-183 del 2003, la Corte Constitucional refirid que los bienes
de uso publico pueden serlo por su naturaleza o por su destino juridico,
retomando la idea de la sentencia T-150 de 1995, en la que se afirma que
los bienes de uso publico son naturales o artificiales. Los bienes de uso
publico naturales son aquellos que se encuentran en el estado en que la
naturaleza los ofrece (por ejemplo, un parque publico) y los artificiales, los
que el legislador declard publicos y cuya creacion depende de hechos
humanos (por ejemplo, los contenidos en el articulo 674 de la legislacion
civil)*

La afectacion de los bienes al uso publico consiste en una “manifestacién
de voluntad expresa del poder publico, por medio del cual se incorpora un
bien al uso o goce de la comunidad, ya sea directo o indirecto™. Para que
esto pueda ocurrir, se requiere de dos momentos identificables: un aspecto
material, es decir, que exista un bien apto para el uso publico; el aspecto
intencional o subjetivo, referida a la declaracién de voluntad o en el actuar
de un organo estatal que demuestra, directa o indirectamente, el deseo de
consagrar un bien al uso publico”.

En el ordenamiento juridico colombiano, la afectacion puede consistir en
una manifestacion de voluntad o en hechos de la Administracion. Este
ultimo solo es aplicable en el caso de los bienes naturales®. en los que,
dado que la afectacion al uso publico proviene de la ley, el acto de
afectacion no es necesario, sino que es suficiente con que el bien cumpla
las caracteristicas para ser de uso publico.

En cambio, ante los bienes artificiales se requiere una manifestacion de
voluntad de la Administracion. Ciertamente, ya el articulo 676 Codigo Civil
clarifica que la naturaleza juridica particular no se afecta por el uso
publico®:

“Los puentes y caminos construidos a expensas de personas
particulares, en tierras que les pertenecen, no son bienes de la
Unidén, aunque los duefios permitan su uso y goce a todos los
habitantes de un territorio. Lo mismo se extiende a cualesquiera
otras construcciones hechas a expensas de particulares y en sus
tierras, aun cuando su uso sea publico, por permiso del duefo”.

2 Corte Constitucional. Sentencia T-150-1995.
3 Ibidem.
4 |bidem.
5 Ibidem.
6 Ibidem.
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En consonancia con esta idea, el Consejo de Estado ha afirmado que’:

“La forma de institucionalizar un bien como de uso publico depende
de dos eventos: a) si es natural, como los rios o las playas, o b) si es
artificial (...). En este evento, esto es, en el caso de bienes artificiales,
que (...) se tiene que para que adquiera la categoria de bien de uso
publico, se requiere su afectacién al uso publico, la cual consiste en la
manifestacion de voluntad del Estado, a través de la autoridad
competente, por medio de la cual incorpora al uso o goce de la
comunidad”.

Continua indicando que la declaracion de voluntad del Estado “presentaras
[sic] de manera formal, es decir, a través de un acto juridico, o de hechos o
comportamientos que indiquen de manera inequivoca la decision de
consagrar el bien de uso publico, verbigracia la inauguracién de una obra y
darla como abierta al publico (...) Asi, la adscripcién de un bien a la
prestacion de un servicio publico no determina por si misma su calidad de
bien de uso publico, toda vez que esta ultima se encuentra ligada
fundamentalmente al uso del bien por parte de todos los habitantes de un
territorio”.

De ahi que la calidad de bien de uso publico dependa de dos factores: que
el bien sea construido en terrenos pertenecientes a una entidad de derecho
publico y que sea destinado al uso comun de los habitantes, por su
naturaleza o por su afectacién al uso publico®, ya sea formal o de hecho®

2.2.- la naturaleza del espacio publico

La nocién de espacio publico ha sido abordada por nuestra legislacién y la
jurisprudencia de la Corte Constitucional y el Consejo de Estado. Iniciando
con la legislacion, el articulo 82 de la Constitucion Politica:

“Es deber del Estado velar por la proteccién de la integridad del
espacio publico y por su destinacion al uso comin, el cual
prevalece sobre el interés particular’ [Negrillas y subrayado fuera
del texto original].

7 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Secciéon Primera. Sentencia
del 6 de julio del 2000, expediente 5303.
8 Ibidem.

9 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. Auto del 14
de octubre de 2010, radicacién 50001-23-31-000-2005-00055-01(AP); Consejo de Estado.
Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera, Subseccion C. Sentencia del 12 de
noviembre de 2014, radicado 410012331000199200637 01(27578); Consejo de Estado. Sala
de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. Sentencia del 4 de octubre de 2012,
radicado 17001-23-31-000-2004-01292-01. Cabe destacar que las consideraciones de
sentencia del 6 de julio del 2000 se reiteran en todas estas sentencias.
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El articulo 5 de la Ley 9 de 1989, adicionado por el articulo 138 de la Ley
388 de 1997, lo define como:

“el conjunto de inmuebles publicos y los elementos arquitectdnicos
¥y naturales de los inmuebles privados, destinados por su
naturaleza, por su uso o dafectacion, a la satisfaccion de
necesidades urbanas colectivas que transcienden, por tanto, los
limites de los intereses, individuales de los habitantes [Negrillas y
resaltado fuera del texto original].

Asi, constituyen el espacio publico de la ciudad las dreas
requeridas para la circulacion, tanto peatonal como vehicular, las
dreas para la recreacion publica, activa o pasiva, para la seguridad
y tranquilidad ciudadana, las franjas de retiro de las edificaciones
sobre las vias, fuentes de agua, parques, plazas, zonas verdes y
similares, las necesarias para la instalacidn y mantenimiento de los
servicios publicos bdsicos, para la instalacién y uso de los
elementos constitutivos del amoblamiento urbano en todas sus
expresiones, para la preservacion de las obras de interés publico y
de los elementos histdricos, culturales, religiosos, recreativos y
artisticos, para la conservacion y preservacién del paisaje y los
elementos naturales del entorno de la ciudad, los necesarios para la
preservacidon y conservacion de las playas marinas y fluviales, los
terrenos de bajamar, asi como de sus elementos vegetativos, arenas
y corales y, en general , por todas las zonas existentes o
debidamente proyectadas en las que el interés colectivo sea
manifiesto y conveniente y que constituyan, por consiguiente, zonas
para el uso o el disfrute colectivo” [Negrillas y subrayado fuera del
texto original].

Por su parte, de vieja data la Corte Constitucional ha hecho énfasis en que
la nocidn de espacio publico trasciende los bienes de uso publico. En ese
sentido, en sentencia de tutela 508 de 1992 sostuvo que:

“El Espacio Publico comprende, pues, aquellas partes del territorio
que pueden ser objeto del disfrute, uso y goce de todas las
personas con finalidades de distinta indole y naturaleza, que se
enderezan a permitir la satisfaccidn de las libertades publicas y de
los intereses legitimos que pueden radicarse en cabeza de todas las
personas de conformidad con el orden juridico; en principio, en
dichas partes del territorio las personas en general no pueden
gjercer plenamente el derecho de propiedad o de dominio, sea
privado o fiscal”.

Asimismo, en sentencia de constitucionalidad 342 de 1997 consider6 que:

“El concepto de espacio publico, conceptualmente ya no es el
mismo de antafo, limitado a los bienes de uso publico (calles,
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plazas, puentes y caminos), segun la legislacion civil, sino que es
mucho mads comprensivo, en el sentido de que comprende en
general la destinacién de todo inmueble bien sea publico o privado
al uso o a la utilizacidn colectiva, convirtiéndose de este modo en
un bien social”.

Con fundamento en lo exhibido, frente a lo que ha de tenerse como
espacio publico, debe estarse igualmente sujeto y de manera arménica
con las anteriores normas, y a lo que disponga al respecto el acuerdo
municipal por medio del cual se haya adoptado el ordenamiento
territorial.

2.3.- Los espacios de libre circulacion

En la actualidad, no se cuenta con una norma que defina los espacios de
libre circulacidén. No obstante, apoyado en lo dicho en cuanto a los bienes
de uso publico y el espacio publico, los espacios de libre circulacién
pueden reconducirse.

Como bien lo ejemplificé el Consejo de Estado, los bienes de uso publico
pueden ser calles, plazas, parques, puentes, caminos, carreteras’™, etc. El
mismo articulo 674 del Codigo Civil cita las calles y plazas dentro de los
bienes de uso publico. A su vez, en la definicion de espacio publico del
articulo 5 de la Ley 9 de 1989, adicionado por el articulo 138 de la Ley 388
de 1997, se contienen “las dreas requeridas para la circulacidn, tanto
peatonal como vehicular”. Asi, el Consejo de Estado comentd que “las
dreas requeridas para la circulacién tanto peatonal como vehicular son

elementos constitutivos del espacio publico™.

De hecho, en el Proyecto de Decreto presentado por el Ministerio de Minas
y Energia, en respuesta a los comentarios frente a la definicion de
alumbrado publico, se comunicé que: “la definicién de espacio publico
incluye las servidumbres legalmente establecidas y los demds espacios de
libre circulacidn, entendidos como: “ley 9 de 1989: Articulo 5. entiéndase por
espacio publico (...)".

2.4.- El servicio de alumbrado publico

En el articulo 2.2.3.1.2 del Decreto 1073 de 2015, mediante el que se
establece el Decreto Unico Reglamentario del Sector Administrativo del
Ministerio de Minas y Energia, modificado por el articulo 1 del Decreto 943
de 2018, el alumbrado publico se define de la siguiente manera:

10 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Subseccion
B. Sentencia del 30 de abril de 2012, radicado 2500232600019950070401 (21.699).

11 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Primera. Auto del 15
de abril de 2010, radicado 6001-23-31-000-2005-02808-01(AP).
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“Servicio publico no domiciliario de iluminacién, inherente al servicio
de energia eléctrica, que se presta con el fin de dar visibilidad- al
espacio publico, bienes de uso publico y demds espacios de libre
circulacién, con trdnsito vehicular o peatonal, dentro del perimetro
urbano y rural de un municipio o distrito, para el normal desarrollo
de las actividades.

(...)

PARAGRAFO . No se considera servicio de alumbrado publico la
semaforizacidn, los relojes digitales y la iluminacidon de las zonas
comunes en las unidades inmobiliarias cerradas o en los edificios o
conjuntos de wuso residencial, comercial, industrial o mixto,
sometidos al régimen de propiedad horizontal, la cual estard a
cargo de la copropiedad.

Se excluyen del servicio de alumbrado publico la iluminacidon de
carreteras que no se encuentren a cargo del municipio o distrito,
con excepcion de aquellos municipios y distritos que presten el
servicio de alumbrado publico en corredores viales nacionales o
departamentales que se encuentren dentro su perimetro urbano y
rural, para garantizar la seguridad y mejorar el nivel de servicio a la
poblacion en el uso de la infraestructura de transporte, previa
autorizacion de la entidad titular del respectivo corredor vial, acorde
a lo dispuesto por el articulo 68 de la Ley 1682 de 2013.

Tampoco se considera servicio de alumbrado publico la iluminacién
ornamental y navideAia en los espacios publicos, pese a que las
Entidades Territoriales en virtud de su autonomia, podrdn
complementar la destinacién del impuesto a dichas actividades, de
conformidad con el pardgrafo del articulo 350 de la Ley 1819 de
20167,

De lo expuesto, puede decirse que el servicio de alumbrado publico tiene
por objetivo otorgar visibilidad al espacio publico, bienes de uso publico y
demas espacios de libre circulacion, para el desarrollo normal de
actividades dentro de un municipio o distrito. Ahora bien, sobre su
contenido, es relevante aludir una serie de elementos.

Como primer punto, con esta norma se amplié la definicion de alumbrado
publico respecto de su antecesora, la contenida en el Decreto 2024 de
2006™ al incluir el término de espacio publico. Como segundo punto, en la

12 Decreto 2024 de 2006. “Articulo 2°. Definicién Servicio de Alumbrado Publico. Es el
servicio publico no domiciliario que se presta con el objeto de proporcionar
exclusivamente la iluminacion de los bienes de uso publico y demas espacios de libre
circulacion con transito vehicular o peatonal, dentro del perimetro urbano y rural de un
municipio o Distrito. El servicio de alumbrado publico comprende las actividades de
suministro de energia al sistema de alumbrado publico, la administracion, la operacion, el
mantenimiento, la modernizacién, la reposicion y la expansion del sistema de alumbrado
publico”.
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norma se incluyd un criterio funcional, cuando se contempld que el servicio
se “se presta con el fin de dar visibilidad”. Este criterio funge como
diferenciador para establecer las actividades que busca satisfacer la
prestacion del servicio publico de alumbrado. De esta manera, se trata de
un servicio publico dirigido a generar seguridad en los transeuntes de un
sector y visibilidad para los conductores que deban hacer uso de la
carretera o de los espacios de libre circulacion en la jurisdiccion de un
determinado municipio.

Para finalizar, se excluyen una serie de actividades de la prestacion del
alumbrado publico: i) la semaforizacion, los relojes digitales y la iluminacidn
de las zonas comunes en las unidades inmobiliarias cerradas o en los
edificios o conjuntos de uso residencial, comercial, industrial o mixto,
sometidos al régimen de propiedad horizontal, la cual estard a cargo de la
copropiedad; ii) publico la iluminacion de carreteras que no se encuentren
a cargo del municipio o distrito, con una excepcidon dirigida a garantizar la
seguridad y mejorar el nivel de servicio a la poblacién en el uso de la
infraestructura de transporte; iii) la iluminaciéon ornamental y navidefia en
los espacios publicos.

A partir de lo descrito, puede constatarse que el alumbrado publico
pretende satisfacer un interés general, como lo es otorgar visibilidad y
seguridad para quienes deban hacer uso de espacios de libre circulacion.
Esto guarda pleno sentido con las actividades que se excluyen del
alumbrado publico, que se dirigen a satisfacer necesidades individuales y
con el hecho de que recaiga sobre bienes de uso publico, y el espacio
publico (que incluyen los espacios de libre circulacién) pues justamente
estos se encuentran afectados a una finalidad de uso colectivo.

Ello, tanto asi, que la Corte Constitucional en sentencia C-272 de 2016
afirmoé que:

“el servicio de alumbrado publico (...) no produce beneficios
individuales ni se presta en interés particular (...) el alumbrado
comporta un bien cuyo sentido no es beneficiar a una persona
especifica, sino a todos aquellos que, incluso si no habitan en viviendas
aledanas a los sitios iluminados, deban eventualmente utilizarlo (...) el
sistema de alumbrado publico es un servicio que se brinda en interés
general, no particular ni privado (...) Su esencia es beneficiar a una
poblacidn y generar condiciones de seguridad, tranquilidad y bienestar
para todo aquel que eventualmente haga uso de los espacios de
transito publico que reciben el alumbrado (...) Los bienes que
proporciona esta prestacién son dirigidos a todas las personas que lo
usen y, por lo tanto, tienen una proyeccion colectiva y general, antes
que individual (...) El alumbrado publico se brinda en interés general y
persigue objetivos y bienes que interesan a la colectividad (...)".

3. Respuesta.
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En virtud de las normas citadas y previa la aclaracién presentada en el
numeral 1 de este concepto sobre el alcance de nuestro pronunciamiento,
es procedente dar respuesta al interrogante presentado.

Teniendo presente la naturaleza de los bienes de uso publico y el espacio
publico y el objeto del articulo 2.2.3.1.2 del Decreto 1073 de 2015,
modificado por el articulo 1 del Decreto 943 de 2018, puede concluirse que
el bien sobre el que el alumbrado publico otorga visibilidad debe estar
afectado al uso publico o al espacio publico, categorias en las que se
integran los espacios de libre circulacion. Por ello, no basta que el espacio
se encuentre abierto al transito colectivo o cumpla con una funcién publica
reconocida.

En los anteriores términos se da respuesta al requerimiento presentado, no
sin antes sefalar que quedamos atentos a cualquier requerimiento
adicional sobre el particular.

Cordialmente,

Documento firmado electronicamente amparado en las disposiciones
referidas por la Ley 527 de 1999.

Radicado Padre: 1-2025-033746

Elaboro: William Andres Toca Nifo

Revisd: Daniel Augusto Jorge EL Saieh Sanchez

Aprob6: Daniel Augusto Jorge El Saieh Sanchez
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