TEMAS-SUBTEMAS
Sentencia T-311/24

DERECHO AL DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO EN MATERIA POLICIVA-Deber de motivacion

clara y suficiente

(...) el deber de motivacién es una garantia del debido proceso y por ello se exige que la
motivacién de las actuaciones administrativas sea clara y suficiente. (La autoridad de policia
accionada) viol6 ese deber de motivacion en dos dimensiones. En la primera, no ofrecié una
motivacién clara y, en la segunda, no argumentd suficientemente, lo que agravé la falta de

claridad.

POLITICAS PUBLICAS DE RECUPERACION DEL ESPACIO PUBLICO-Deben respetar derecho al

trabajo, confianza legitima y minimo vital de vendedores informales

(...) la falta de planes de atencién para el (accionante) constituye una violacién de sus
derechos a la confianza legitima, trabajo y minimo vital, puesto que él se enfrenta a la

amenaza de perder su Unica fuente de ingresos sin tener una alternativa de subsistencia.

ACCION DE TUTELA PARA PROTEGER LOS DERECHOS FUNDAMENTALES DE VENDEDORES
INFORMALES-Procedencia excepcional

ACTO ADMINISTRATIVO-Deber de motivacion
LENGUAJE CLARO-Concepto

DEBER DE MOTIVACION DE ACTOS ADMINISTRATIVOS-Argumentacion suficiente y en

lenguaje claro

(...) el deber de motivacién de las actuaciones administrativas exige tanto que la
argumentacion sea suficiente como que sea clara. En ciertas ocasiones la falta de claridad
puede ser lo suficientemente grave como para que se afecte el derecho al debido proceso y
se incumpla la carga de motivacién. Esos escenarios, entre otros posibles, son cuando la
incomprension lleve a que sea imposible cumplir sin la ayuda un personal especializado

externo que explique la decisién o cuando el nivel de claridad es tan poco que la persona no



podria hacerse un juicio sobre cémo controvertir la decision administrativa.

DERECHO AL DEBIDO PROCESO, MINIMO VITAL, TRABAJO, IGUALDAD Y CONFIANZA LEGITIMA-

Actividades informales en espacio publico
PROCESO POLICIVO-Motivacion en medidas correctivas
PROVIDENCIAS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL-Efecto inter communis

RECUPERACION DEL ESPACIO PUBLICO Y PRINCIPIO DE CONFIANZA LEGITIMA-Administracion
estad obligada a disefiar e implementar politicas tendientes a contrarrestar efectos negativos

y presentar alternativas a vendedores informales
REPUBLICA DE COLOMBIA

CORTE CONSTITUCIONAL

Sala Primera de Revisién

SENTENCIA T-311 DE 2024

Referencia: expediente T-10.121.606

Accién de tutela instaurada por Victor Anobel Guerrero Botina contra la Inspeccién Novena
Urbana de Policia de Ibagué, la Secretaria de Gobierno de Ibagué, la Alcaldia Municipal de

Ibagué, la Agencia Nacional de Infraestructura, la Concesionaria San Rafael y la APP GICA.
Magistrada sustanciadora:

Natalia Angel Cabo

Bogota D. C., treinta (30) de julio de dos mil veinticuatro (2024).

La Sala Primera de Revision de la Corte Constitucional, integrada por las magistradas Natalia
Angel Cabo, quien la preside, y Diana Fajardo Rivera y por el magistrado Juan Carlos Cortés
Gonzalez, en ejercicio de sus competencias constitucionales y legales, especificamente las
previstas en los articulos 86 y 241.9 de la Constitucién Politica y en los articulos 32 y

siguientes del Decreto 2591 de 1991, ha proferido la siguiente:



SENTENCIA.

La decision se profiere dentro del tramite del proceso de revisidon de la sentencia proferida en
primera instancia, el 7 de diciembre de 2023, por el Juzgado Segundo de Familia del Circuito
de Ibagué, y en segunda instancia, el 28 de febrero de 2024, por la Sala Civil-Familia del
Tribunal Superior del Distrito Judicial de Ibagué en el tramite de la accién de tutela
interpuesta por Victor Anobel Guerrero Botina a nombre propio en contra de la Inspeccién
Novena Urbana de Policia de Ibagué, la Secretaria de Gobierno de Ibagué, la Alcaldia
Municipal de Ibagué, la Agencia Nacional de Infraestructura, la Concesionaria San Rafael y la
APP GICA.

La Sala Cinco de Seleccién de Tutelas de esta Corporacién, mediante auto del 24 de mayo de
2024, eligié el expediente T-10.121.606 para su revision. La sustanciacion de la sentencia fue

asignada por sorteo a la suscrita magistrada, quien preside la Sala Primera de Revisién.
Sintesis de la decisidn

La Sala Primera de Revision de la Corte Constitucional estudié el caso de un vendedor
informal que tiene una caseta llamada El Varientazo con la que lleva ocupando el espacio
publico de una via nacional desde hace 24 afios. Desde el 2017, la concesionaria de esa via
viene presentando quejas policivas por las mejoras que él le ha realizado a su puesto de
ventas. En el 2022, el conflicto aumentd porque la concesionaria presentd una nueva
querella policiva contra dos pisos que tiene la caseta El Varientazo. El primero es aquel sobre
el que se asienta la caseta y, el segundo, es un piso adicional en cemento que el sefior Victor
Guerrero, quien es la persona que presentd la tutela, extendié desde donde se ubica la

caseta hacia la via nacional.

La querella policiva fue resuelta por la Inspeccién Novena Urbana de Policia de Ibagué.
Durante la audiencia, la inspectora de policia le leyé al sefior Victor Guerrero las razones de
la querella y este aceptd su responsabilidad solo por el piso que extendié desde la caseta
hacia la via nacional. Acto seguido, la inspectora lo declard infractor y le ordené demoler la
estructura en un plazo de cinco dias o ella ordenaria su demolicidn. Si bien el sefior Guerrero
demolié el dltimo piso que habia construido, cuando se verificd el cumplimiento de la orden
de policia, descubrié que la Inspeccién Novena Urbana de Policia de Ibagué consideraba que

debia demoler ambos pisos y no solo uno de ellos. Ante esa circunstancia y luego de que la



Inspeccién ordenara la demolicidn de toda la caseta El Varientazo, el sefior Victor Guerrero
Botero presentd una accién de tutela para proteger sus derechos al trabajo; al minimo vital y
mavil de sostenimiento, a la dignidad humana; a la igualdad y al principio a la confianza

legitima.

En la decisidn, la Corte encontrdé que se vulneraron los derechos fundamentales del
accionante desde dos dimensiones. La primera fue una violacion al debido proceso y al deber
de motivacién de las actuaciones de las autoridades administrativas y la segunda una
violacion de los derechos al trabajo, minimo vital y principio de confianza legitima. La primera
vulneracién de derechos se dio porque en la audiencia y en la decision del proceso policivo,
la inspectora empled un lenguaje tan poco claro que llevé a que sus mensajes no fueran
comprensibles. Esa falta de claridad estuvo dada, por un lado, por el uso de lenguaje técnico
sin explicacién y por el empleo de formulas rituales. Por el otro lado, la falta de claridad se
presenté también porque la inspectora no tuvo en cuenta que las decisiones administrativas
tienen como destinatario a un publico general, que no emplea el lenguaje técnico de la
administracion de manera constante. Debido a esa falta de claridad del mensaje, la sentencia
concluyd que se afectd gravemente el debido proceso por lo que anuld el proceso policivo y
ordend que, si se rehace, se transmita la informacién de forma clara, sin usar lenguaje
técnico sin su respectiva explicacidn y sin férmulas rituales que no transmiten con precisién y

de forma directa la decision de la autoridad administrativa.

A partir de este caso, la Corte establecié que es posible que la falta de claridad en las
actuaciones administrativas genere una violacién del debido proceso cuando se hace
materialmente imposible comprenderlas y cuando se emplea un lenguaje que impide
controvertir las decisiones administrativas. Para verificar si hay una violacién al debido
proceso por esta causa, se deberd analizar, primero, el contenido del mensaje para
identificar usos pocos claros del lenguaje como son: (i) la falta de coherencia argumentativa;
(ii) el exceso de lenguaje técnico o la falta de explicaciéon a lenguaje comin de esos
conceptos especializados; (iii) el uso excesivo y sin explicacion de latinismos; (iv) el uso de
férmulas rituales sin su explicaciéon; y (v) el uso de términos excesivamente técnicos para
referirse a los actores de los procesos, entre otros. Luego se deberd estudiar si la autoridad
administrativa tuvo en cuenta el publico al que se dirige su comunicacién. La sentencia
establecié que, para la mayoria de las actuaciones administrativas, se debe entender que el

destinatario de las actuaciones administrativas es el publico general y, en esa medida, el



lenguaje debe ser tan claro que cualquier pueda entenderlo.

La segunda violacién se dio porque la Alcaldia de Ibagué no ofrecié al sefior Victor Guerrero
alternativas ante la inminente pérdida de su fuente de ingresos por la demolicién. En este
punto la Sala identificé que la Alcaldia de Ibagué justificd su inaccién en el hecho de que el
sefor Victor Guerrero no esta incluido en el censo de vendedores informales. La sentencia
recordd que los censos son instrumentos de politica publica y no pueden convertirse en una
barrera para garantizar los derechos de los vendedores informales. Por lo tanto, se acredité
una violacion de los derechos del sefior Guerrero como vendedor informal por no recibir
alternativas del municipio para enfrentar la pérdida de su fuente de ingresos. En la medida
que se anuld el proceso policivo, la Sala ordené que, si este se rehace y vuelve a emitirse
una orden demolicién, esta no se podra ejecutar hasta que se le ofrezca al accionante y a sus

trabajadores alternativas econémicas, laborales, de reubicacién u otras.
ANTECEDENTES

1. 1. El sefior Victor Anobel Guerrero Botina es un comerciante informal, quien argumenté en
su escrito de tutela que tiene una caseta de venta de bebidas [lamada El Varientazo desde
hace mas de 24 afnos. Este local comercial informal se ubica contiguo al Puente de la Vida de
la variante Ibagué-Espinal. El sefior Guerrero Botina manifesté que su venta opera las 24
horas por lo que tiene trabajadores a su cargo. El Varientazo y su personal, sefala el
accionante, no solo ejerce una labor econémica, sino que también, desde hace unos afios, la
Alcaldia municipal les ha dotado de elementos de comunicacién y atencién para reportar a
las personas que intentan suicidarse en el Puente de la Vida. La caseta también se ha
prestado para que contratistas de la Alcaldia de Ibagué realicen sus tareas de prevencién del

suicidio y en esas ocasiones se les ha suministrado agua y alimentacion sin costo.

2. El sefior Guerrero Botina y la APP GICA, concesionaria de la via Ibagué-Espinal, entraron en
conflicto porque la segunda considera que la caseta El Varientazo estd ocupando el espacio
publico que ella debe proteger para la via que tiene concesionada. Por su parte, el
accionante considera que estd amparado por la confianza legitima, pues lleva ocupando la
caseta 24 afios de manera pacifica y permanente, y por ello argumenta que no puede ser
retirado del espacio publico sin que las autoridades le ofrezcan alternativas econdmicas y de

reubicacién. La discusion sobre si existe una ocupacion ilegitima del espacio publico inicié en



el afio 2017 cuando la APP GICA manifesté su inconformidad ante la Inspeccién de Policia por
ciertas mejoras que venia desarrollando el sefior Victor Guerrero. Previo al 2022, la

concesionaria presenté los siguientes reportes ante la Inspeccién:

Fecha del reporte

Razon del reporte

5 de septiembre de 2017

La queja se refiere a una excavacién de un talud para construir un cuarto para una nevera.
9 de septiembre de 2020

El reporte se refiere a la construccion de una caseta en guadua.

6 de agosto de 2021

La querella se refiere a la instalacion de un mesén que fue finalmente retirado por la

intervencién de la Inspeccién.

3. Luego de estos reportes y procesos policivos, la APP GICA presentd una querella adicional
el 1 de agosto de 2022 en la que expresd que habia una nueva infraccion al derecho de via
del espacio publico de la red vial nacional a su cargo. La concesionaria argumenté que el
sefor Victor Guerrero realizé una mejoras y extendié de manera ilegitima una placa de
cemento con fresado. Esta querella se basd en un reporte de carretera del 14 de julio de

2022.. En concreto, la APP GICA afirmé en el hecho segundo:

“el inspector vial (...) se percatéd de una mejora en el predio en mencién, donde el sefior
Victor Guerrero extiende un piso con un espesor de 0.10 aproximadamente con una longitud
de 7 por 2.5 metros, prologdndose desde el paral de la cubierta a 200 metros hacia la via que

conduce al Totumo”

4. Posteriormente, y en el marco del proceso que motivo la anterior querella, el 4 de octubre
de 2022, la Inspeccién Novena Urbana de Policia realiz6 una audiencia de la que dejo
constancia en el acta No. 366. En ese documento se establece que la inspectora le inform¢ al

sefior Guerrero Botina los hechos que motivaron el proceso y la posibilidad que tenia de



presentar argumentos y solicitar pruebas. Para comunicar esta informacién, la inspectora
replicé el contenido de la querella policiva presentada por la APP GICA. En concreto, la
respuesta de la Inspeccién de Policia en el tramite de instancia sefialé que le comunicé al

accionante que la conducta con la estaba incumpliendo era:

“la ocupacion de espacio publico en areas protegidas o afectadas por el plan vial y/o en
bienes de uso publico, consistentes en un piso con fresado y una placa en concreto con un
espesor de 0.10 aproximadamente con una longitud de 7 por 2.5 metros, prologadndose

desde el paral de la cubierta a 200 metros hacia la via que conduce al Totumo”.

5. En su intervencion durante la audiencia, el accionante reconocié estar de acuerdo con la
APP GICA en que el piso que extendid era irregular y se comprometié voluntariamente a
demoler esa mejora. Asi, el sefior Guerrero Botina expresé: “Voy a demoler voluntariamente
ese piso, pido un plazo para hacerlo porque soy consciente de lo que dice la concesionaria”.
La inspectora seflaldé que, a partir de la declaracién del sefior Guerrero Botina, lo podia
considerar como infractor del Cédigo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana. En
concreto, la inspectora indicé que habia infringido el numeral 1 y 3 del literal A del articulo
135 de ese Cddigo, que tratan sobre la parcelaciéon, urbanizacién, demolicién, intervencién o
construccién en areas del plan vial o en bienes de uso publico. La inspectora sefalé

explicitamente:

“Considerando lo manifestado por el sefior encontramos que esta incurriendo en el
comportamiento que afecta la integridad urbanistica, sefialado en el articulo 135, literal A,
numerales 1 y 3 del Cédigo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana, el cual

contempla:
[Aqui la inspectora copié el articulo previamente citado]
El despacho decide:

PRIMERO: DECLARAR infractor al sefior VICTOR ANOBEL GUERRERO BOTINA identificado con
C.C. No. 12.999.800 de Pasto de la Ley 1801 de 2016 al incurrir en los comportamientos que
afectan la integridad urbanistica contemplados en los numeral 1y 3 del literal A del articulo

135 del Cédigo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana.



SEGUNDO: IMPONER medidas correctivas de demolicién y remocién de muebles.

TERCERO: Conceder al infractor el término maximo de cinco (5) dias calendario para que de
manera voluntaria restituya el area ocupada so pena de dar aplicacion a la medida correctiva
de multa especial, contenida en el paragrafo 7° del articulo 135 del Cédigo Nacional de

Seguridad y Convivencia Ciudadana (...).

CUARTO: ADVERTIR que en caso de incumplimiento ademds de la medida correctiva

mencionada en el articulo anterior se procedera a realizar la demolicién y remocion (...)".

6. El 11 de octubre de 2022, el accionante informd a la inspectora novena urbana que ya
habia demolido la placa de concreto. No obstante, luego de esta comunicacion, el conflicto se
agudizd porque en visitas posteriores en el aflo 2023, la inspectora dejé constancia de que la
ocupacion continuaba. En algunos de estos reportes se hace referencia a la placa de concreto
con fresado y en otros a la caseta en si misma. A raiz de que, en criterio de la inspectora, no
se cumplié con la orden de restituir el drea ocupada, la Inspeccién inicié un proceso para
demoler la caseta. En el expediente hay una comunicacion del 18 de julio de 2023 en la que
la Inspeccién Novena Urbana de Policia de Ibagué le solicita a la Secretaria de Gobierno que
preste el personal y equipos necesarios para demoler la placa de concreto sobre la que el

sefior Guerrero Botina construyd una caseta y que se le ordené demoler.

7. El 18 de septiembre de 2023, el sefior Victor Guerrero Botina presentd accién de tutela
contra la Inspecciéon Novena Urbana de Policia de Ibagué, la Secretaria de Gobierno de
Ibagué, la Alcaldia Municipal de Ibagué, la Agencia Nacional de Infraestructura, la
Concesionaria San Rafael y la APP GICA. En su accién solicité la proteccién de sus derechos al
trabajo; el minimo vital y mévil de sostenimiento, dignidad humana; igualdad y del principio a
la confianza legitima. En concreto, le solicité al juez de tutela que (i) revoque la decision de la
Inspeccion Novena Urbana de Policia de Ibagué que le declaré infractor hasta que la Alcaldia
de Ibagué implemente un plan para asegurar su derecho fundamental al minimo vital y el de
las personas que trabajan y dependen de la caseta El Varientazo; (ii) ordenar a la Defensoria
del Pueblo que realice el seqguimiento de las 6rdenes adoptadas en este fallo y en otros
pronunciamientos de la Corte Constitucional sobre confianza legitima de vendedores
informales de Ibagué y; (iii) advertir al Municipio de Ibagué para que establezca una politica

publica sobre confianza legitima y ventas informales.



8. Como fundamento para su accién, el accionante sefialé que es beneficiario de la
proteccién constitucional a favor de los vendedores informales por confianza legitima. En su
criterio, él llevaba 24 afos ejerciendo el comercio informal sin recibir reproche alguno de la
autoridad y solo hasta que realizdé estas mejoras fue que recibié un reproche. El sefior
Guerrero argumentd que para ese momento, ya habia consolidado un tiempo de
permanencia en el espacio publico. Por lo tanto, él considera que la administracién debia
ofrecerle alternativas econdmicas, porque si pierde su venta informal se afectaria

gravemente su minimo vital y movil.
B. Tramite de la accién de tutela
Actuacion procesal en el tramite de tutela

9. El tramite le correspondié por reparto al Juzgado Segundo de Familia del Circuito de
Ibagué. Esta autoridad judicial admitié inicialmente la accién de tutela y tomé una decisién
de fondo, pero, durante la apelacion, el Tribunal Superior de Ibagué, Sala Civil-Familia, anuld
todo lo actuado porque no se vinculd a la Direccién de Espacio Plblico de Ibagué y a la
Secretaria de Planeacion de Ibagué. Una vez el Juzgado Segundo de Familia del Circuito de

Ibagué vinculd a esas entidades y admitid la accién de tutela procedié a fallar de fondo.
Respuesta de las entidades accionadas
Respuesta de la Inspecciéon Novena Urbana de Policia de Ibagué

11. Sobre las pretensiones de reubicacién del accionante, la Inspeccion manifesté que estas
no son de su competencia y que la posibilidad de que vendedores informales se acojan al
principio de confianza legitima estd regulada en los Decretos Municipales 0280 de 2003 y
0314 de 2006. Esas normas disponen, entre otros asuntos, que los vendedores informales
deberdn cumplir con sus obligaciones ciudadanas y deberan entregar la documentacién
necesaria para reconocerles la confianza legitima antes del 29 de junio de 2006. Por Ultimo,
la Inspeccién argumentd que su decisién fue tomada con respeto al debido proceso y se
encuentra en firme.

Respuesta de la APP GICA y la Concesionaria San Rafael

12. La APP GICA reiterd su reproche a la ubicacién de la caseta El Varientazo puesto que se



encuentra en terrenos que pertenecen a la propiedad del Estado y ponen en riesgo la
seguridad vial. La concesionaria considerd que era cierto que el sefior Guerrero Botina ocupd
el espacio publico, pero que no lo hizo de manera pacifica e ininterrumpida por dos razones.
Primero, porque no hay ocupacion pacifica de bienes publicos y, segundo, porque desde el
2017 la APP GICA ha venido interponiendo querellas en su contra por esa ocupacién irregular.
En concreto, la concesionaria argumentd que la querella del 5 de septiembre de 2017 se
presenté justo en el momento inicial de la ocupacién. La APP GICA afirmé que los procesos
policivos no han avanzado por los pocos recursos de la Inspeccién de Policia, circunstancia de
la que se ha aprovechado el sefior Guerrero Botina para continuar la ocupacién del espacio

publico e incluso ubicar una estatua de “indio” en la zona.

13. La concesionaria considerd que los servicios de apoyo que el sefior Guerrero Botina
presta a la Alcaldia de Ibagué en temas de salud mental no son suficientes para subsanar su
ocupacion ilegitima del espacio publico. Ademas, sefiald que es cierto que el accionante
retird la placa de concreto que habia extendido hacia la via, pero no hizo lo mismo con la
placa de concreto sobre la cual esta la caseta. Por otra parte, la accionada establecié que en
este procedimiento no se requeria la caracterizacion de vulnerabilidad de los ocupantes
porque se trata de un proceso por perturbacién del espacio publico y no un proceso policivo
por ocupacién de hecho, en el que si es necesario analizar la vulnerabilidad. Finalmente, la
concesionaria considerd que la accion de tutela no cumple con los requisitos de inmediatez
porque se presentd casi un afo después de que la Inspeccion tomara la decisién policiva y
tampoco cumple con el requisito de subsidiariedad porque el accionante no interpuso

recursos contra la decision de la Inspeccion.
Respuesta de la Agencia Nacional de Infraestructura - ANI -

14. La ANI sefialé que de acuerdo con el articulo 3 de la Ley 1228 de 2008 las zonas de
reserva de las vias son de interés o uso publico. La ANI expuso que la concesionaria actla
como su delegataria y que en sus registros no existen permisos de ocupacién temporal del
espacio publico a favor del accionante. La ANI expres6 que, en relacién con las ventas
informales, la Corte Constitucional ha sefialado en las sentencias T-073 de 2022, T-550 de
1998 y T-424 de 2017 que las autoridades municipales deben ofrecer alternativas cuando
pretendan recuperar el espacio publico. Esas alternativas no se limitan a la reubicacién. En

cuanto a la confianza legitima, la ANI argumentd que la Corte entiende que esta es una



categoria que se debe probar de acuerdo con las particularidades del caso. En ese sentido, la
ANI concluyd que el accionante no tiene el permiso de ocupar el espacio publico, que la
Alcaldia de Ibagué no tiene la facultad de autorizarle ese uso sobre una via nacional y que,

por ende, no hay ninguna vulneracién de derechos fundamentales.

15. En consecuencia, la ANI solicitd que se declaré la falta de legitimacién por pasiva en

relacién con dicha entidad y que se declare la inexistencia de violacién de derechos.
Respuesta de la Alcaldia, Secretaria de Planeacién y Direccién de Espacio Publico de Ibagué

16. La Alcaldia de Ibagué sefalé que no tiene legitimacion por pasiva porque, aunque la
Inspeccién Novena Urbana de Policia esta adscrita a su institucién, la Ley 1801 de 2016 les
otorgd autonomia e independencia. Por lo tanto, la Alcaldia no tiene injerencia en las
decisiones que tome la Inspeccidn. En el mismo sentido se pronuncié la Direccién de Espacio
Publico de Ibagué que manifestd que no ha realizado alguna accién u omisién en relacion con
la presunta violacién de los derechos fundamentales del accionante. La Secretaria de
Planeacion de Ibagué también sefialé que, como la caseta se encuentra ubicada en una via

nacional, no tiene competencia sobre los hechos que se debaten.
Respuesta de la Policia Nacional -Policia Metropolitana de lbagué-

17. La Policia Metropolitana de Ibagué solicitd su desvinculacién porque no ha vulnerado los
derechos del sefior Victor Guerrero ni tiene influencia en las decisiones que él considera

afectaron su trabajo y minimo vital.
Fallo de tutela de primera instancia

18. Mediante sentencia del 7 de diciembre de 2023, el Juzgado Segundo de Familia del
Circuito de Ibagué ampard los derechos a la dignidad, al trabajo, al minimo vital y al principio
de confianza legitima del sefior Victor Guerrero Botina. En consecuencia, el juzgado ordend
que no se realizara ningun tramite de remocién o demolicién hasta que se haya acordado con
el accionante la implementacion de programas de reubicacién o alternativas de trabajo
formal para él y las demds personas que trabajan en El Varientazo. Ademas, el juzgado
ordend a la Defensoria del Pueblo que acompafie el cumplimiento de esas érdenes y que la

Policia Nacional tuviera en consideracion esa decisidn para lo de su competencia.



19. Como fundamento para esa decisidn, el juzgado de primera instancia sefialé que la tutela
cumplia con la inmediatez y con la subsidiariedad, esta Ultima porque los medios ordinarios
no son idéneos y porque era necesario evitar un perjuicio irremediable. En cuanto al fondo, el
juzgado encontré que nadie controvirtié el hecho de que el accionante lleva 24 afios en ese
espacio publico. En su criterio, el accionante estuvo dispuesto a demoler la placa de concreto
que extendid hasta la via, pero no accedié a demoler la placa sobre la que se asienta la
caseta porque eso implicaria demoler su puesto informal de ventas. El juzgado valoré que el
accionante apoye a la Alcaldia en la labor de prevencién del suicidio, pero establecié que esa

es una responsabilidad del Estado que en todo caso no lo faculta a ocupar el espacio publico.

20. El juzgado decidié que si habia una violacién del principio de confianza legitima porque
no se tomaron acciones para evaluar y atender las circunstancias de vulnerabilidad en las
que se encontraba el accionante si perdia su negocio informal. Por lo tanto, la falta de esas
medidas de reubicacién o formalizacion constituian una violacién del principio de confianza

legitima que debia ser remediada.
Impugnacion del fallo de primera instancia

21. Las concesionarias San Rafael y APP GICA impugnaron el fallo porque, en su criterio, se
causd un agravio al interés de la comunidad que ellos buscan proteger con sus acciones de
recuperacion del espacio publico. Ese dafo se fundamenta en que la accidén de tutela se
concedié a pesar de que esta tiene faltas de subsidiariedad e inmediatez. Asi, nuevamente
destacaron que entre el fallo del proceso policivo y la interposicidn de la tutela pasaron mas
de seis meses y el accionante no presentd recurso alguno, a pesar de que es un proceso de

doble instancia.
Fallo de segunda instancia

22. Mediante sentencia del veintiocho de febrero de 2024, la Sala Civil-Familia del Tribunal
Superior del Distrito Judicial de Ibagué revocd la sentencia de primera instancia que amparé
los derechos del accionante. La autoridad judicial sustenté su decision en los siguientes

fundamentos:

23. En primer lugar, el juez de segunda instancia considerd que la acciéon no cumplia con la

subsidiariedad porque el accionante no presenté los recursos de la Ley 1801 de 2016 que



procedian en contra del fallo del proceso policivo, y tampoco existian razones para demostrar
un posible perjuicio irremediable. En segundo lugar, la autoridad judicial indicé que no se
cumple con la inmediatez porque la tutela se presenté cerca de un afio después de que se
fallara el proceso policivo. Por Gltimo, el juez de segunda instancia realizé unas breves
consideraciones sobre cdmo los actos sefialados por el sefior Guerrero Botina no le permiten

acogerse al principio de confianza legitima.
C. Actuaciones en sede de revisién

24. El 24 de junio de 2024, la magistrada sustanciadora emitié un auto de pruebas para
contar con mejores elementos de juicio y decidir el conflicto. La Corte recibié las siguientes
respuestas: (i) pruebas remitidas por el sefior Victor Guerrero; (ii) informe de la Inspeccién
Novena Urbana de Policia de Ibagué; (iii) informe de la Direcciéon de Espacio Publico de la

Alcaldia de Ibagué y (iv) respuesta de las concesionarias San Rafael y APP GICA.
Respuesta del sefior Victor Anobel Guerrero Botina

25. Sobre el tiempo que lleva ocupando el espacio publico. El accionante aportd una
declaracién juramentada en la que sefialé que ha ocupado el espacio publico por alrededor
de 24 afios junto con una declaracién de personas de la zona que dicen conocerlo desde hace
dos afos. En el mismo sentido, el sefior Guerrero Botina entregd una serie de fotografias
donde se documentan las condiciones de la caseta El Varientazo. Adicionalmente, en el
escrito el accionante informé que no habia recibido ninguna oferta de atencién del Estado
como la reubicacion o la formalizacién. Por Gltimo, reiteré el acompafiamiento que ha hecho
a la prevencion del suicidio en asocio con la Alcaldia de Ibagué. Sobre este aspecto el sefior
Victor Guerrero adjunté reconocimientos de la Alcaldia de Ibagué por su labor y constancias
de la dotacién que le fue entregada. Los reconocimientos y constancias fueron: (i) un diploma
de la Fundacién rescatando vidas del 10 de septiembre de 2021 que valora su contribucién a
la prevencién del suicidio; (ii) invitacién de 22 de septiembre de 2022 de la Alcaldia de
Ibagué al accionante, en su calidad de gestor de vida, en la que se le invita a continuar
siendo parte de la politica de prevencidn del suicidio y se ofrece una nueva capacitacién en
esta materia; (iii) reconocimiento del 25 de agosto de 2023 que le hizo la Alcaldia de Ibagué
al accionante por su trabajo social; (iv) certificacion del 29 de abril de 2024 de la Secretaria

de Salud de Ibagué sobe su participacion en el curso de primeros auxilios emocionales; y (v)



acta de dotacién de la Direccion de Gestion del Riesgo y Atencion de Desastres de la
Secretaria de Ambiente y Gestién del Riesgo de la Alcaldia de Ibagué sin fecha, pero que
hace constar que el sefior Victor Guerrero recibié elementos de comunicacién. Por Ultimo, el
sefior Guerrero Botina anexd una carta remitida en el 2020 a la Alcaldia de Ibagué en la que
solicité que se le arrendara el espacio publico y en la que explicé que llevaba ocupando ese
lugar desde el afo 2000.

26. Sobre su situacion socioecondmica. El accionante explicé que su nivel de escolaridad es
bachillerato y que con los ingresos de El Varientazo sostiene a su familia conformada por su
esposa, sus dos hijos y una persona de la tercera edad. El sefior Guerrero Botina sefialé que
su Unico ingreso proviene de esa venta informal y que con este debe pagar el arriendo, los
servicios publicos, el mercado de su familia y los servicios de energia y gas de El Varientazo.
Ademas, el accionante expuso que tiene ansiedad y que requiere cirugia para una hernia
umbilical. Por ello, indicé que si su caseta desapareciera no tendria ingresos, estaria
desempleado y su minimo vital se afectaria. El sefior Guerrero Botina explicd que sus
trabajadores no tienen salario fijo por las condiciones de informalidad de su venta, pero que
ellos y ellas reciben veinte mil pesos ($20.000) diarios, alimentacion e hidratacion. En la
respuesta se incluyeron los nombres y documentos de identidad de ese grupo de
trabajadores.

27. Sobre el estado del proceso policivo. El sefior Victor Guerrero le informé a la Corte que su
caseta no ha sido demolida, pero que la Inspeccién de Policia ya solicité el apoyo necesario
para realizar la demolicién y que estd pendiente la definicién de la fecha. El accionante
también reclamé que el proceso policivo inicié con el fin de retirar un piso de concreto y
termind con la orden de demolicién de toda la caseta. En ese contexto, el sefior Guerrero
Botina también sefialé que la APP GICA ha solicitado el impulso procesal con el fin de que se
realice la demolicidn.

Respuesta de la Inspecciéon Novena Urbana de Policia de Ibagué

28. La Inspeccion Novena Urbana de Policia de Ibagué remitié un escrito a la Corte en el que
informd que la demolicién no se ha llevado a cabo y que la medida correctiva de demolicién y
remocion se dirige contra un piso con fresado con placa de concreto segun fue descrito en la
queja de la APP GICA.



Respuesta de la Direccién de Espacio Publico y de la Secretaria de Salud de la Alcaldia de

Ibagué

29. La Direcciéon de Espacio Publico de la Alcaldia de Ibagué informé que el sefior Guerrero
Botina no hace parte del Registro Unico de Vendedores Informales de Ibagué y que el plazo
para solicitar el reconocimiento de la confianza legitima ante la Alcaldia fue el 30 de junio de
2006. Por esa razdn, es que esa entidad no ha ofrecido planes de atencién al accionante. La
Secretaria de Salud de Ibagué informd que el sefior Victor Guerrero se ha capacitado en el
Programa de Formacidon en Primeros Auxilios Psicoldgicos que busca formar a la comunidad
en las habilidades como primer respondiente ante crisis de salud mental. Del mismo modo, la
Secretaria sefiald que la Linea Naranja “Yo te escucho” tramita los reportes que hace el sefior

Victor Guerrero de personas en crisis de salud mental.
Respuesta de las concesionarias San Rafael y APP GICA

30. Las concesionarias San Rafael y APP GICA explicaron que la concesién actualmente esta a
cargo de la APP GICA y no de la concesionaria San Rafael. A su vez explicaron que el contrato
de concesion les obliga a advertir a las autoridades de usos indebidos del espacio publico de
las vias nacionales, pero que no tienen responsabilidad alguna en la atencion de los
vendedores informales que se puedan encontrar en esas zonas. En el traslado de pruebas, la
APP GICA sefald que era necesario precisar que el proceso policivo no se dirige solo contra
unos pisos de concreto como afirmoé la Inspecciéon Novena Urbana de Policia, sino contra toda
una ocupacién indebida que ha venido desarrollando el sefior Victor Guerrero. Como
fundamento de su postura sefald que la concesionaria San Rafael ya habia presentado una
serie de querellas en las que cuestionaba todas las formas de ocupacién que viene realizando

el accionante.
Respuesta de la Agencia Nacional de Infraestructura

31. La Agencia Nacional de Infraestructura sefialé que no tiene relaciéon con la amenaza o
vulneracion de los derechos por dos razones. La primera porque solo estd encargada de
administrar las concesiones y la atencidén de los vendedores informales corresponde a los
municipios. La segunda porque el area que ocupa el accionante es espacio publico y por lo
tanto el proceso de recuperacién es legitimo y no afecta sus derechos. Por Gltimo, esta

entidad expuso que la Alcaldia de Ibagué no tiene competencia para conceder permisos de



ocupacion del espacio publico sobre una via nacional.
. CONSIDERACIONES
Competencia

1. 1. La Sala Primera de Revisidon de la Corte Constitucional es competente para revisar el
fallo proferido dentro del tramite de la referencia, con fundamento en lo establecido en los
articulos 86 y 241.9 de la Constitucion Politica y 31 a 36 del Decreto 2591 de 1991.

2. Planteamiento del problema juridico y metodologia de la decisién

2. En el presente caso, Victor Anobel Guerrero Botina present6 accién de tutela contra la
Inspeccidon Novena Urbana de Policia de Ibagué, la Secretaria de Gobierno de lbagué, la
Alcaldia Municipal de Ibagué, la Agencia Nacional de Infraestructura, la Concesionaria San
Rafael y la APP GICA. por la violacion de sus derechos fundamentales al trabajo; el minimo
vital y moévil de sostenimiento, dignidad humana; igualdad y del principio a la confianza
legitima, porque la autoridad policiva y las concesionarias pretenden demoler
completamente su caseta informal de venta de bebidas por ocupar el espacio publico de una
via nacional. Desde el afio 2017, la concesionaria APP GICA viene presentando quejas
policivas contra el sefior Guerrero Botina en relaciéon con mejoras que él ha realizado a la
caseta El Varientazo donde ejerce las ventas informales. En el afio 2022 la APP GICA presenté
una nueva queja policiva porque el accionante volvié a hacer una mejora a la caseta que
consistid en la construccion de una placa de cemento con fresado que se prolongd hasta la

via.

3. En el trdmite policivo, el sefior Victor Guerrero aceptdé demoler esa mejora, pero, en la
verificacion del cumplimiento de la orden policiva, la Inspeccién le exigié que también se
demoliera la placa de cemento sobre la que se ubica la caseta El Varientazo. La diferencia de
criterios sobre el alcance de la orden policiva se origind en que, durante el proceso policivo,
la forma en que se expresd la inspectora impidié que el accionante comprendiera que la
Inspeccién considera que ambos pisos, la mejora y aquel sobre el que se asienta la caseta,
debian ser demolidos. Por esa razén, una vez el sefior Guerrero Botina comprendié que la
orden se dirigia a las dos estructuras, interpuso la tutela pues considera que, si se demuele

su caseta, se afectarian sus derechos fundamentales al trabajo, el minimo vital y la confianza



legitima.

3. Por su parte, la Inspecciéon Novena Urbana de Policia de Ibagué consider6 que la querella
se dirigia contra la placa de cemento que el accionante realizé como mejora y contra la placa
de cemento sobre la que se asienta la caseta El Varientazo. Por ello, considera que la tutela
no debe ser concedida porque el sefior Guerrero Botina se comprometié a demoler ambas
estructuras y no lo hizo. Esa circunstancia activa los deberes constitucionales de proteger el
espacio publico y evitar que se destine al beneficio exclusivo de intereses privados. En ese
sentido, los derechos del accionante no se pueden hacer valer por encima del interés general
de conservar los bienes del Estado. La APP GICA reiter6 que el sefior Guerrero Botina no esta
protegido por la confianza legitima en la medida que la concesionaria inicié los tramites
policivos desde el afio 2017 cuando empezo la ocupacion del espacio publico. La Alcaldia de
Ibagué sefialéd que no tenia injerencia en las decisiones policivas puesto que las inspecciones

de policia tienen autonomia.

4. Con fundamento en lo expuesto y, luego de que se verifigue el cumplimiento de los
requisitos de procedencia de la accién de tutela, le corresponde a la Sala resolver los
siguientes problemas juridicos no sin antes precisar que, en la medida que se encontrd un
problema sobre la claridad de la decision de la Inspeccién Novena Urbana de Policia de
Ibagué, se deberd hacer uso de las facultades del juez de tutela para ir mas alld y por fuera
de lo pedido y analizar una posible vulneracién al debido proceso. En consecuencia, los

problemas juridicos son:

:Una inspeccion de Policia vulnera los derechos al debido proceso, trabajo, al minimo vital y
al principio de confianza legitima de un vendedor informal si ordena la demoliciéon de su
puesto de venta luego de que él aceptara retirar tan solo una mejora de ese comercio y si lo
hizo como consecuencia de la falta de claridad del mensaje emitido por la inspeccién de

policia?

¢Vulnera una alcaldia municipal los derechos al trabajo, minimo vital y al principio de
confianza legitima al no ofrecer medidas de atencidén para ese comerciante informal ante la
eventual demoliciéon de su puesto de ventas con el argumento de que él no se encuentra

incluido en el censo de esta poblacién?

5. Como se indic0, para resolver los problemas juridicos descritos, la Corte inicialmente



examinard si en el presente caso se satisfacen los requisitos de procedencia de la accién de
tutela. En caso de que se supere este examen, se pronunciara sobre los siguientes temas: (i)
La relacion entre el deber de motivacidn de las decisiones administrativas y el lenguaje claro;
(i) la proteccion de los derechos de los vendedores informales en procesos de recuperacion

del espacio publico; y (iii) el caso concreto y los remedios.
3. Procedencia de la accién de tutela

7. 7. De conformidad con lo expuesto, el primer asunto a determinar es si la accién de tutela

interpuesta por Victor Anobel Guerrero Botina es procedente.

9. La Sala considera que la postura que se debe acoger es la mayoritaria por tres razones.
Primero, esta postura es coherente con lo estipulado en el articulo 105 del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, en adelante- que senala
qgue los procesos policivos reqgulados especialmente en la ley, como es el caso de aquellos
relacionados con la posesidn, la tenencia o la servidumbre, no tienen control jurisdiccional
porque las inspecciones de policia actan como entidades jurisdiccionales. Por el contrario,
los actos policivos que estan relacionados con la restitucion de bienes de uso publico y con el
desalojo y la demoliciéon de inmuebles que invaden el espacio publico si pueden ser
demandados ante los jueces, en concreto, ante la jurisdiccién contencioso administrativa
quienes se encargan de resolver los conflictos entre las personas particulares y el Estado o

entre entidades estatales.

10. Segundo, esta interpretaciéon del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo es compartida por el Consejo de Estado, que es el érgano judicial
de cierre de los asuntos administrativos, es decir, de aquellas relaciones en las que estd
involucrado el Estado, como es el caso de la recuperacién del espacio publico. En ese
sentido, existe un consenso entre el juez constitucional y el juez natural de lo contencioso
administrativo.

11. Tercero, como ha sostenido esta Corporaciéon de manera mayoritaria, la finalidad de las
acciones de recuperacién del espacio publico no es solucionar un conflicto entre un conjunto
de partes, sino recuperar un bien del Estado mediante un mecanismo agil. En desarrollo de
ese propédsito si pueden chocar los intereses de otras personas, pero el proceso policivo no

tiene la vocacion principal de resolver esos choques de intereses. En consecuencia, la Corte



no evaluara la procedencia de la accién de tutela que presenté el sefior Victor Guerrero con
base en las reglas de tutela contra providencia judicial porque el proceso policivo que es
lesivo a sus derechos no tiene la caracteristica de una decision jurisdiccional, pues se trata

de un caso de recuperacién del espacio publico.

12. Con esta claridad, la Sala procede a verificar la legitimacién por activa como primer
requisito de procedencia de la accidon de tutela. En linea con lo previsto en el articulo 86 de la
Constitucidn Politica, todas las personas pueden interponer, directamente o a través de un
representante, accion de tutela ante los jueces para lograr la proteccion de sus derechos
fundamentales cuando estos resulten vulnerados o amenazados por la accion u omision de
cualquier autoridad publica y, excepcionalmente, por particulares. En este caso, el sefior
Victor Guerrero presentd la tutela a nombre propio por lo que esta legitimado por activa para

defender sus propios derechos.

13. Ahora bien, algunas de las pretensiones de la accién de tutela se refieren a la presunta
vulneracién de los derechos de las personas que trabajan en la caseta El Varientazo. Sin
embargo, la accidn del sefior Guerrero Botina no sefiala que esté actuando en representacion
de esas personas. Es por ello que la Sala entiende que la referencia a este grupo de personas
se hace con el fin de advertir a las autoridades judiciales que, con las actuaciones
desarrolladas por las entidades accionadas, se ven afectados no solo sus derechos, sino
también los de otro grupo de personas. La Corte estudiard la necesidad de extender el

alcance del amparo a este grupo de trabajadores informales en el capitulo de remedios.

14. Frente a la legitimacidn por pasiva, el citado articulo 86 establece que la accidn de tutela
puede dirigirse contra cualquier autoridad publica, que con su accién u omisién amenace o
vulnere los derechos fundamentales del accionante o el que esté llamado a solventar las
pretensiones, sea una autoridad publica o un particular. El estudio de la legitimacién por
pasiva se hara de manera separada sobre las entidades accionadas y sobre las entidades
vinculadas. La primera entidad accionada es la Inspeccion Novena Urbana de Policia de
Ibagué la cual se encuentra legitimada por pasiva por tres razones. La primera porque es una
autoridad contra la que se puede presentar la accion de tutela de acuerdo con el articulo 86
de la Constitucidon. La segunda porque la Inspeccion Novena de Ibagué es la autoridad que
declaré infractor al accionante y que ordend el proceso de demolicion por el cual el sefior

Victor Guerrero considera que estan amenazados sus derechos fundamentales. La tercera, es



que la entidad con competencia para decidir sobre las infracciones al uso del espacio publico

es la inspeccion de policia conforme a la Ley 1801 de 2016.

15. La segunda entidad accionada es la Alcaldia Municipal de Ibagué y sus dependencias.
Esta entidad estd legitimada por pasiva porque el accionante reclama la falta de medidas
alternativas para continuar recibiendo un ingreso a pesar de la orden de demolicién de su
caseta. De acuerdo con el anexo técnico numero 4 del Decreto 1072 de 2015 que contiene la
Politica Publica de los Vendedores Informales y que fue adoptado mediante el Decreto 801 de
2022 son las entidades territoriales las encargadas de promover la oferta de atenciéon a
vendedores informales y de generar las estrategias de aprovechamiento del espacio publico.
Esto Gltimo implica crear los espacios alternativos para el comercio informal que ocupa el

espacio publico.

16. La tercera entidad accionada es la Agencia Nacional de Infraestructura quien actua en el
proceso en su calidad de entidad que administra, a través de las concesiones, las vias
nacionales. Frente a esta entidad no se cumple la legitimidad por pasiva porque el alcance de
su competencia no tiene relacién con la garantia de los derechos a la confianza legitima,
debido proceso y minimo vital. La Agencia Nacional de Infraestructura no es la obligada a
respetar el debido proceso porque no desarrollé el proceso policivo ni participé de él, ni
tampoco es quien debe ofrecer alternativas al sefior Guerrero Botina ya que esta
responsabilidad estd en cabeza de los municipios segun la Politica Publica de Vendedores

Informales.

17. Por Ultimo, la cuarta entidad accionada es la Concesionaria San Rafael y la APP GICA.
Frente a la primera concesionaria la Sala concluye que esta no tiene legitimacién por pasiva
porque ya no administra la via nacional sobre la que estd la caseta El Varientazo. Por su
parte, la APP GICA si esta legitimada porque esta vinculada a la posible vulneraciéon de
derechos que alega el sefior Victor Guerrero al ser la entidad que presenté la queja policiva,
de ahi que es la interesada en que se realice la demolicion de la caseta, y es quien ha
buscado procesalmente la efectiva ejecucién de esa medida correctiva de caracter policivo.
Ademds, estas concesionarias han impulsado el proceso policivo con base en sus
obligaciones contractuales contenidas en el inciso 4° del numeral 6.3 del capitulo Il del
Apéndice A del Contrato de Concesiéon 007-2007 celebrado con la ANI. De ahi que esta

entidad tenga clara injerencia en la ocurrencia de los hechos que el sefor Guerrero Botina



considera vulneraron y amenazan sus derechos fundamentales.

18. Por otra parte, la accién de tutela debe cumplir con el requisito de inmediatez, es decir, la
acciéon debe interponerse de manera oportuna dentro de un término justo y razonable. La
jurisprudencia constitucional establece que, cuando entre el hecho que generé la vulneracion
0 amenaza del derecho fundamental y la fecha de presentacion de la accidn de tutela hay un
periodo prolongado, no se puede descartar de plano el cumplimiento del requisito de
inmediatez. Por el contrario, la Corte reconoce que en esos eventos el requisito se puede
cumplir porque la afectacién de los derechos sea continua y actual, es decir, se mantenga en
el tiempo. En este caso, el juez de segunda instancia considerd que la accidn de tutela se
presentd cerca de un afo después de que se emitiera la decisidn del proceso policivo por lo

que este requisito no se cumple. La Sala no comparte esta decisién por dos razones.

19. Primero, la fecha de la vulneracién o amenaza de los derechos no se debe contar desde
que se emitié la decisidén del proceso policivo. Para ese momento, el sefior Victor Guerrero no
temia por una orden de demolicién porque él se habia comprometido a demoler
voluntariamente el piso que extendié hacia la via y con base en esa comprensién él suponia
se habia cerrado el conflicto. Como se mencioné en el hecho 5, en la audiencia, el sefior
Guerrero se refirié solo una estructura pues dijo: “Voy a demoler voluntariamente ese piso”.
La claridad de que la Inspeccidn de Policia ordenaria la demolicién de toda la caseta llegé el
26 de abril de 2023 y el 12 de julio de 2023 cuando la inspectora realizé inspecciones a El
Varientazo e informé que la perturbacién persistia porque el accionante debia demoler hasta
el piso sobre el que se asienta la caseta y que, en consecuencia, se debia tomar la medida
correctiva. Es el 12 de julio de 2023 cuando la Inspeccién advirtié que iba a solicitar la

colaboracién de otras autoridades para hacer cumplir su orden de demolicién.

20. El 18 de enero de 2023, la Inspeccién habia hecho una primera anotaciéon de que la
perturbacién persistia, luego, el 16 de febrero de 2023, se realizé una audiencia donde el
sefor Victor Guerrero volvié a cuestionar que la perturbacién ya se habia superado y la
inspectora considerd necesario realizar una inspeccidon para poder resolver el conflicto sobre
si su orden se habia cumplido o no. Finalmente, el 26 de abril de 2023, la inspectora de
policia decidié declarar que el incumplimiento continuaba. En ese sentido, la fecha desde la
que se debe contar la vulneracidn de los derechos es el 26 de abril de 2023 y la accién de

tutela se presentd el 18 de septiembre de 2023, esto es tan solo seis meses después de esa



verificacion. Por lo tanto, la tutela se presentd en un plazo razonable.

21. Ahora, si en gracia de discusién se considera que esa no es la fecha desde la que se debe
contar la inmediatez tendria que advertirse que, en todo caso, la amenaza sobre los derechos
es actual. El sefor Victor Guerrero es claro en sefalar que si se demuele su caseta informal
él perderia sus ingresos y se materializaria la vulneracion a sus derechos al trabajo, minimo
vital y confianza legitima. En ese sentido, es cierto el riesgo a sus derechos porque la
demolicion estd pendiente de ejecutarse a la espera de la accidn de las autoridades, lo que
de ocurrir dejaria al sefior Guerrero sin su Unico ingreso. A esto suma que, de acuerdo con la
respuesta de la Alcaldia de Ibagué, no se le habian ofrecido medidas de atencién al

accionante. Por estas razones se encuentra acreditado el requisito de inmediatez.

22. Por Ultimo, se debe estudiar si la presente accién de tutela cumple el requisito de
subsidiariedad, que exige que la tutela no se utilice como el mecanismo principal para
resolver la afectacién de derechos cuando existen mecanismos judiciales ordinarios o
extraordinarios, a menos que estos no sean idéneos o exista el riesgo de un perjuicio
irremediable. En principio, las decisiones previas de la Corte indican que las controversias en
contra de los procesos policivos sobre restitucion del espacio publico se deben tramitar ante
la jurisdiccion contencioso administrativa. Al mismo tiempo, como lo argumenté el juez de
segunda instancia, el sefior Victor Guerrero no presentd recursos contra la decisién policiva.
A pesar de estas consideraciones, la Corte considera que el requisito de subsidiariedad se

supera por las siguientes razones.

23. Es razonable que el accionante no haya presentado recursos en contra de las decisiones
policivas porque él no comprendid, en el momento de la decisiédn, que estaba obligado a
demoler toda la caseta El Varientazo. Para demostrar esta tesis es necesario exponer (i) el
contexto en el que la APP GICA y la inspectora comunicaron el mensaje al sefior Guerrero
Botina; (ii) las condiciones del sefor Guerrero para comprender el mensaje; y (iii) la calidad

de la explicacién de la inspectora de la infraccidn de la que se le declard responsable.

25. Asi, de esta descripcidon se puede concluir que: (i) las afirmaciones de la APP GICA no
logran clarificar si la querella se dirige contra actos de mejora de la caseta o contra la
existencia en si misma de la caseta porque solo se hace referencia a los pisos y porque la

descripcion general del problema se encuadrd en actos de mejora; (ii) la descripcién de la



estructura contra la que se dirige la querella policiva estd en un lenguaje técnico de la
infraestructura que si describe dos estructuras que son la placa de concreto sobre la que se
asienta la caseta El Varientazo y una placa que se extendi6 desde la estructura principal; y
(iii) la APP GICA no explicé el sentido de su querella en la medida que no detallé en un
lenguaje no técnico estas dos estructuras y tampoco explicd como es que la querella se
dirigia contra unos pisos sin afectar la estructura completa del negocio informal sobre el que

se asienta uno de esos pisos de concreto.

26. Ahora, la inspectora novena urbana de policia de Ibagué en su respuesta reprodujo el
mensaje que le dio al sefior Victor Guerrero en la audiencia y lo que se aprecia es que ella
repitié la descripcion que hizo la APP GICA en su querella policiva sin mayor explicacién. A su
vez, luego de que el sefior Victor aceptara parcialmente su responsabilidad, la inspectora no
hizo mas consideraciones y sefialé que con base en la manifestacion del accionante lo
declaraba infractor y ordenaba restituir el espacio publico sin siquiera detallar en el
resolutivo las estructuras que se debian restituir y que por ende serian demolidas. Como se
reprodujo en el hecho 5, las 6rdenes de la inspectora contienen las siguientes expresiones:
(a) “imponer medidas correctivas de demolicidon y remocion de muebles”; y (b) “Conceder al
infractor el término maximo de cinco (5) dias calendario para que de manera voluntaria
restituya el area ocupada”. Ninguna de esas féormulas detalla los objetos a los que hacen

referencia las drdenes lo que dificulta la comprensidn.

27. El tipo de destinatario del mensaje emitido por la Inspecciéon Novena Urbana de Policia de
Ibagué. Como es el caso de la mayoria de las actuaciones administrativas, el destinatario de
estas es parte de un publico general. El sefior Victor Guerrero hace parte del grupo
sociodemografico mayoritario que conforma la fuerza de trabajo del pais, quienes son
trabajadores informales con nivel de escolaridad de bachillerato. En ese sentido, el
accionante es parte del publico general al que se suelen dirigir las autoridades
administrativas. A esto se suma que el accionante actué sin el apoyo de un abogado o
abogada, quien podria haber sido un intermediario especializado en el proceso de
comprension. En ese orden, era necesario que la inspectora de policia considerara que el
destinatario de su mensaje en el marco de una actuacién administrativa era un miembro del
publico general y que por ello el lenguaje empleado debia poder ser comprendido por

cualquier persona.



28. En ese sentido, el lenguaje que era requerido, teniendo en cuenta que el destinatario del
mensaje era el publico general, es un lenguaje comun o claro con la capacidad de explicar o
“traducir” el lenguaje especializado o técnico. Esta forma de comunicacién es la que se
espera de las autoridades administrativas y requiere poder comunicar incluso ideas
complejas en formas asertivas y directas para el receptor del mensaje. La ausencia de este
tipo de lenguaje se traduce en un problema de comunicaciéon entre la autoridad,

representada por la Inspeccidn de Policia, y el sefior Victor Guerrero Botina como ciudadano.

29. La calidad del mensaje de la Inspecciéon Novena Urbana de Policia de Ibagué. Los y las
funcionarias del Estado producen constantemente mensajes para distintos publicos como sus
colegas, otras entidades del Estado y, especialmente, la ciudadania y habitantes del pais. A
pesar de esa diversidad de publicos, el mismo Estado colombiano ha encontrado que el tipo
de lenguaje que se emplea no varia segun el publico y que los y las funcionarias del Estado
suelen hablar en lenguajes técnicos o burocratizados, lo que se traduce en la imposibilidad
de que las personas hagan efectivos sus derechos. Por lo anterior, existe una necesidad
claramente identificada de que el Estado maneje un lenguaje que sea claro para sus
diferentes audiencias. El lenguaje claro se requiere tanto en la comunicacion escrita como en
la oral e implica tener en cuenta quién es el receptor del mensaje, y cudles sus expectativas,

necesidades y condiciones socioeconédmicas.

30. Como contraposiciéon al lenguaje claro, se encuentra el lenguaje técnico y especializado.
Al respecto, si bien la Sala reconoce que tanto el derecho como otras disciplinas necesitan de
este tipo de lenguaje, también entiende que es necesario que este lenguaje técnico esté
acompafado de expresiones en lenguaje comun que acerquen el significado de las palabras
a los ciudadanos en general. Otro de los elementos que afectan la comprensién de los
mensajes de las autoridades por parte de la ciudadania es el uso de formas rituales, esto es,
expresiones o formas de comunicar que se replican una y otra vez dentro de un grupo de
personas especialistas cuyo significado solo entienden quienes estdn habituados a
escucharlas de manera repetitiva, pero que directamente no tienen un significado claro para

cualquier persona.

31. Este contexto es relevante porque, en el caso que ahora revisa esta Sala, el escrito y la
expresion oral de la inspectora novena de policia de Ibagué desafortunadamente incurrié

tanto en un lenguaje técnico-especializado como en unas féormulas rituales que, dado el



hecho de que el sefior Victor Guerrero no interactla constantemente con ese tipo de
lenguaje y dado el contexto en el que se expresaron los mensajes, termind en un
malentendido sobre el alcance de la decision. Asi, el accionante entendié que Unicamente
debia demoler la Ultima mejora y tampoco comprendié que, de no demoler la totalidad de
sus construcciones, estas serian demolidas. Esta confusién se dio por la ausencia de un
lenguaje claro, que se evidencia en los siguientes aspectos del mensaje entregado en la
audiencia en que se declaré como infractor al sefior Guerrero Botina. Primero, la inspectora
se limitd a repetir la formula técnica que usé la APP GICA para referirse a las estructuras
contras las que se dirigia la querella. Asi, tal como se sefialé en el hecho 4, la inspectora
afirmé que la infraccidn consistia en la construccién de “un piso con fresado y una placa en
concreto con un espesor de 0.10 aproximadamente con una longitud de 7 por 2.5 metros,
prologandose desde el paral de la cubierta a 200 metros hacia la via que conduce al
Totumo”. Esta referencia no estuvo acompafiada de una explicacidon en un lenguaje accesible

para el sefior Victor Guerrero.

32. Segundo, la motivacion de la decisién usé una férmula ritual que fue “considerando lo
manifestado por el sefior encontramos que estd incurriendo en el comportamiento que afecta
la integridad urbanistica, sefialado en el articulo 135, literal A numerales 1 y 3 del Cédigo
Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana”. Esa formula ritual fue acompanada solo
con la reproduccidn de los articulos legales sin ninguna traducciéon a un mensaje accesible
para el sefior Guerrero Botina, ni con una explicacion de qué era lo que la inspectora

entendia de lo que habia manifestado el sefior.

33. Por lo tanto, es plenamente valido que el sefior Guerrero Botina no haya entendido que la
decision policiva se extendia al deber de retirar toda su caseta o al menos ambos pisos de
concreto, el que extendié como forma de terraza y el que soporta la caseta, por las
siguientes razones. Primero, la APP GICA encuadré su querella policiva en el concepto de
“mejora” lo que es contrario a la idea de que la querella se dirigia contra estructuras que
existian previamente. En concreto, en la querella, la APP GICA indicé que esta se dirigia en
contra de “un piso con un espesor de 0.10 aproximadamente con una longitud de 7 por 2.5
metros, prologdndose desde el paral de la cubierta a 200 metros hacia la via que conduce al
Totumo”. Segundo, la APP GICA argumentd su querella en lenguaje técnico y especializado.
Tercero, la inspectora no explicd, en un lenguaje accesible al accionante, los términos

técnicos de la infraestructura y el lenguaje juridico que usé para fundamentar su decisién ni



tampoco incluyd en el resolutivo los objetos que debian ser retirados del espacio publico.
Cuarto, el lenguaje con el que la inspectora se dirigi6 al sefior Victor Guerrero no tuvo en
cuenta que él no estaba siendo representado por abogado y que hace parte de un publico
general que no suele usar lenguaje técnico propio del derecho y de la infraestructura. Quinto,
la inspectora no advirtié que no se estaba comprendiendo que la diligencia trataba contra
dos estructuras cuando el sefior Guerrero aceptd parcialmente su responsabilidad y usé el
singular para referirse al piso que iba a retirar. Las palabras del sefior Guerrero fueron: “voy

a demoler voluntariamente ese piso”.

34. Todos estos problemas de lenguaje explican que el accionante no haya presentado
recursos, pues no comprendidé que el alcance de la decisidn policiva se extendia a todo su
negocio. La literatura sobre lenguaje claro ha reconocido que una consecuencia basica del
lenguaje oscuro es que las personas administradas no logran controvertir las decisiones que
les afectan. Asi, cuando hay abuso del lenguaje técnico, juridico y especializado suelen
cometerse errores y generarse malas comprensiones que afectan la capacidad de cuestionar
las actuaciones de las autoridades administrativas. En ese sentido, declarar como
improcedente la accién de tutela del sefior Victor Guerrero por no presentar los recursos

contra la decisién policiva es equivocado e implica imponerle una carga desproporcionada.

35. Ahora, como Ultimo argumento para que se supere la subsidiariedad estd que el sefior
Victor Guerrero no puede acudir a la jurisdiccién contenciosa administrativa porque requiere
de un remedio mas urgente. Ello pues, si se demuele la totalidad de su negocio sin darle una
alternativa, perderia un ingreso vital tanto para él como para su familia, de la que hace
parte, ademas, una adulta mayor. La Sala reitera, también que se trata de un vendedor

informal en condicién de vulnerabilidad segun el SISBEN.

36. Por todo lo anterior, la accién de tutela presentada por el accionante satisface los
requisitos generales de procedibilidad. Por lo tanto, la Sala procedera a desarrollar las
siguientes tematicas: (i) la relacion entre el deber de motivaciéon de las actuaciones
administrativas y el lenguaje claro; (ii) la tensidon entre el deber de proteccion del espacio

publico y los derechos de los vendedores informales; (iii) el caso concreto y sus remedios.

4, La relaciéon entre el deber de motivacién de las decisiones administrativas y el lenguaje

claro



37. Dado que la forma en que se motiva y exponen las decisiones administrativas es una
cuestion relevante para resolver el caso, en esta seccion, la Sala expondra las reglas
relacionadas con el deber administrativo de motivar las decisiones y su relacién con el
lenguaje claro. La Corte Constitucional ha sefialado que las autoridades administrativas
tienen el deber de motivar sus actos de tal manera que expliquen las razones por las cuales
se toma cierta decisién. El deber de motivar no se limita a la presentacién de argumentos,
sino que exige que estos sean suficientes para justificar la determinacién adoptada. Una
motivacién es suficiente en la medida que expresa los hechos y las justificaciones juridicas
de cardcter particular y concreto que hacen necesario que la decisién de la situacién sea la
que plantea la administraciéon y no otra. Si las autoridades administrativas no justifican de
manera suficiente sus decisiones vulneran los siguientes principios y derechos

constitucionales:

1. 1. La clausula del Estado de Derecho del articulo 1 de la Constitucidn que busca evitar la

arbitrariedad y que obliga a que las autoridades respeten la ley.

2. 2. El derecho al debido proceso del articulo 29 de la Constitucién porgue sin una
motivacién suficiente las personas no pueden discutir las decisiones de las autoridades
administrativas puesto que no comprenderian cudles son los argumentos por los que

recibieron una decisién desfavorable y qué responder ante ellos.

3. 3. El principio democratico de los articulos 1, 123 y 209 de la Constituciéon que busca que

las autoridades rindan cuentas ante los ciudadanos y los asociados al Estado colombiano.

4. 4, El principio de publicidad del articulo 209 de la Constitucién que exige que las personas

conozcan las acciones del Estado y que puedan cuestionarlas.

38. Es asi como la motivacion suficiente es un deber de la autoridad que, si se vulnera,
impide el ejercicio de los derechos de los afectados por las autoridades administrativas,
especialmente, el del debido proceso. En caso de que un acto administrativo no se motive
suficientemente debe volver a emitirse con una motivacidon adecuada. Ahora, si bien la Sala
reconoce que, de acuerdo con el desarrollo jurisprudencial, es evidente que el deber de
motivacién incluye un criterio de suficiencia, también considera importante sefialar, en esta
ocasion, que de dicho deber también se desprende una carga de claridad en las decisiones

judiciales y administrativas.



39. Como sefal6 esta providencia en el estudio del requisito de subsidiariedad, en ocasiones,
la forma en que las autoridades administrativas se expresan no es lo suficientemente clara
como para que las personas que son destinatarias de sus decisiones les entiendan. Esta falta
de claridad va mas alld de una cuestion de estilo, ya que puede tener repercusiones graves,
como imposibilitar el ejercicio de los derechos que tienen las personas ante la administracién
y sus actuaciones. Asi pues, la posibilidad de que, con una decisién en lenguaje
estrictamente técnico, la administracién afecte los derechos fundamentales de las personas
es un asunto que, a través de esta decision, la Sala busca resaltar para evitar que siga
sucediendo.

40. Desde la perspectiva administrativa, las actuaciones de la administracion tienen la carga
de ser claras. Esta es una exigencia general de la motivacion que ofrece la administracion
que se deriva de los principios de publicidad y transparencia que establece el Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo contenidos en el articulo 3.
En ese sentido, no se puede asegurar un verdadero buen gobierno si la informacién y las
decisiones que produce el Estado no pueden ser comprendidas por los ciudadanos y
personas sujetas al poder del Estado en general.

41. La claridad de las decisiones es tan esencial para la actuacién de las autoridades
administrativas que las normas y la jurisprudencia administrativa la contemplan de forma
explicita para diversas actuaciones. Asi, frente a las actuaciones sancionatorias, el articulo 47
del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo indica que la
autoridad administrativa debe senalar las razones por las que se considera que la persona es
responsable de una falta con “precisién y claridad”. Por su parte, el Consejo de Estado y la
Corte Constitucional establecen que los actos que tienen efectos particulares, como puede
ser la decision de remocién de un cargo publico, tienen la carga exponer sus razones de
manera precisa y clara como parte del deber de motivacién que se espera de los actos de la
administracion. En ese sentido, de manera general y particular, el derecho administrativo
entiende que los actos de la administracién no solo deben estar fundamentados, sino que esa

fundamentacién debe ser comprensible.

42. A nivel interamericano, la CIDH y Corte Interamericana de Derechos Humanos también
han reconocido que asegurar que las personas comprendan las razones que ofrecen las

autoridades es esencial. La CIDH, por ejemplo, ha llamado a que cuando los Estados invierten



en programas para poblaciones especificas como los nifios, nifias y adolescentes también
incluyan estrategias para comunicar en lenguaje claro. Por su parte, la CortelDH en el caso
Chaparro Alvarez y Lapo ifiiguez vs. Ecuador sefial6 que la motivacién tiene como propdsito
exteriorizar la justificacion para llegar a una conclusién. En ese sentido, las personas tienen
derecho a recibir una motivacién suficiente que tiene como propdsito que los interesados
conozcan las razones de la decision que afecta sus derechos. En ese sentido, la motivacién
estd estrechamente relacionada con que las personas logren entender, ya que la

comprensién es un presupuesto para poder conocer la justificacién de una determinacion.

43. El deber de claridad en las comunicaciones del Estado, especialmente en las decisiones
administrativas, ha sido reconocido por el Gobierno nacional a nivel de politica internacional
y de politica publica nacional. A nivel internacional, Colombia suscribié la Carta
Iberoamericana de Participacion Ciudadana en la Gestion Publica cuyo objetivo es lograr que
la accién estatal genere “un impacto positivo sobre el desarrollo social y la calidad de vida de
las personas” en un marco democratico. Aunque este es un instrumento de derecho blando,
muestra el compromiso del Gobierno con una rendicidn de cuentas de la administracion que
pasa por transmitir mensajes en “lenguajes comprensibles”. Por su parte, el Departamento
Nacional de Planeacién -DNP- aprob6 un documento CONPES