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Bogota, D.C., veintidds (22) de octubre de dos mil diecinueve (2019).

La Sala Primera de Revisidn de la Corte Constitucional, integrada por la magistrada Diana
Fajardo Rivera y los magistrados Luis Guillermo Guerrero Pérez y Carlos Bernal Pulido, quien

la preside, en ejercicio de sus competencias constitucionales y legales, profiere la siguiente

SENTENCIA

En el trdmite de revision del fallo de tutela del 27 de febrero de 2019, proferido por el
Juzgado Segundo de Familia de Valledupar, que declaré improcedente la accién de amparo
promovida por Milena Cecilia Soraca Lozano en contra de la Alcaldia de Valledupar, a la

cual fue vinculada la Seccional Cesar de la Policia Nacional.

El expediente de la referencia fue escogido para revisidn mediante auto del 30 de abril de

2019, de la Sala de Seleccién Numero Cuatro[1], con fundamento en el criterio objetivo de



“posible violaciéon o desconocimiento de un precedente de la Corte Constitucional” y en el

criterio subjetivo de “urgencia de proteger un derecho fundamental”.
ANTECEDENTES

1. En nombre propio y en representacion de su hija menor de edad, la accionante
solicitd, entre otros, la protecciéon de sus derechos fundamentales al trabajo y al minimo
vital, como consecuencia del presunto desconocimiento del principio de confianza legitima

en una actuacién administrativa adelantada por la Alcaldia Municipal de Valledupar.
1.  Hechos Probados

2. El dia 16 de octubre de 2018, funcionarios de la Alcaldia de Valledupar y de la
Policia Nacional llevaron a cabo un operativo de recuperaciéon del espacio publico en

inmediaciones de la Clinica Laura Daniela de la ciudad de Valledupar. Como consecuencia
de este, las autoridades impusieron 6rdenes de comparendo a varios vendedores
ambulantes, entre estos a la accionante quien “se encontraba ocupando el espacio publico

con una carreta sobre la acera de la [carrera] 19”[2].

3. El dia 2 de noviembre de 2018, la actora presentd un derecho de peticién ante
el inspector de espacio publico de la Alcaldia Municipal de Valledupar[3], en el que solicitd
que se le permitiera continuar ejerciendo su actividad econdmica “al frente de la clinica
Laura Daniela” y en caso de que no fuera posible se la reubicara en otro lugar para “poder

tener el derecho al trabajo y [al] minimo vital”.
2. Pretensiones y fundamentos de la accion[4]

4. Segun indicé la tutelante, la Alcaldia Municipal de Valledupar desconocié el
principio de confianza legitima, asi como sus derechos fundamentales al trabajo y al minimo
vital, entre otros[5], al haberle impedido continuar ejerciendo su labor de vendedora
informal frente a la Clinica Laura Daniela de la ciudad de Valledupar. Por lo tanto, pidié que
se le permitiera continuar ejerciendo dicha actividad en ese sector o, en caso contrario,

fuera reubicada, se le indemnizara, o se le ofreciera una alternativa econdmica viable.

5. Para fundamentar su solicitud, indicé que ella y su hija se encontraban en

estado de indefensién porque no tenian otra alternativa para satisfacer sus necesidades de



alimentacién, salud, vivienda -arrendamiento- y educacién, ya que la actividad que
desarrollaba como vendedora ambulante constituia su Unica fuente de ingreso[6]. Ademas,

aportdé una declaracién extra juicio, “para demostrar el perjuicio irremediable”; en este
documento se indica que Milena Cecilia Soraca Lozano es madre cabeza de familia de una
menor de 17 afos, que trabajé “durante quince (15) afios en [un] kiosko ubicado afuera de
la clinica Laura Daniela de la ciudad de Valledupar”[7], en el que vendia diversos
productos de consumo personal y que ella[8] era la Unica fuente de ingresos de su nlcleo

familiar[9].
3. Respuesta de las entidades accionadas

6. La Alcaldia Municipal de Valledupar solicité que se declarara improcedente la
accion o, en su defecto, se negaran las pretensiones[10]. Segun indicd, “no es cierto que la

Administracién haya desalojado a la accionante” del lugar en el que ejercia su actividad
econdmica, pues fue la Policia Nacional la que, “en ejercicio de sus funciones impartié
comparendo por invasién al espacio publico”, y lo que hizo la alcaldia fue un

“acompanamiento a la Policia Nacional para dichas diligencias”.

7. Advirtié, que “no ha vulnerado los derechos fundamentales a la parte
accionante, toda vez que el articulo 82 de la Constitucion Politica establece que ‘es deber
del Estado velar por la proteccién de la integridad del espacio publico”. Ademas, manifestd
gue no era posible “convalidar comportamientos contrarios a la convivencia ciudadana en
detrimento del interés general, a sabiendas que se encuentran prohibidos y son contrarios a
las normas juridicas”. Finalmente, sefaldé que la accionante si habia presentado un

derecho de peticién ante la Alcaldia Municipal de Valledupar, “para que la dejaran ubicada
en el lugar, o en su defecto [fuera] reubicada”, pero que la alcaldia no era competente para
“asignar puestos a las afueras de la Clinica Laura Daniela, puesto que el Gerente de dicha

clinica solicité el despeje de la entrada principal”.

8. El Departamento de Policia del Cesar también solicité “denegar las sUplicas de
la demanda” porque los derechos fundamentales de la accionante no fueron vulnerados por
esa entidad[11]. Segun explicd, “[plara el caso particular, el funcionario policial [...] utilizé
los medios de policia, de acuerdo con las atribuciones constitucionales, legales y

reglamentarias conferidas a los uniformados de la Policia Nacional”, con fundamento en los



cuales impuso comparendos a la accionante “y a varias personas mas”. Esa decision fue
apelada por los presuntos infractores, lo que, a su juicio, evidencié “que en ningln
momento se ha vulnerado ningln derecho fundamental al debido proceso”. Asi mismo,
indicé que, consultado el Sistema Nacional de Medidas Correctivas, la accionante registra
un proceso por comportamientos contrarios al cuidado e integridad del espacio publico,
derivado de los hechos descritos, que aln no ha sido resuelto por el inspector de policia. En
esa medida, advirtié que la accién de tutela resultaba improcedente, “[tloda vez que la
actora apeld la decisién tomada por el policial ante el inspector del policia, y es este quien

dirime e impone las medidas correctivas”.

4. Decision objeto de revision[12]

5. Actuaciones en sede de revisién

5.1. Pruebas decretadas en sede de revision

10. Mediante auto del 5 de junio de 2019, por medio de la Secretaria General de la
Corte Constitucional, el despacho del magistrado sustanciador dispuso oficiar a la Alcaldia

Municipal de Valledupar para que indicara:

a) Si, entre los afios 2016 y 2018, la administracidon municipal de Valledupar
disend e implementd una politica publica de recuperacion del espacio publico en esa ciudad.
En caso de que la respuesta sea afirmativa, informar si en ejecucién de dicha politica
publica, la administracion municipal de Valledupar: (i) realizé operativos de recuperacion del
espacio publico ocupado por vendedores informales; (ii) elaboré estudios de caracterizacion

socioecondmica de los vendedores informales objeto de tales operativos; (iii) disefid y
ejecutd programas de reubicacién y formalizacion econdmica de estos vendedores

informales.

b) Si el dia 15 de octubre de 2018, la administracion municipal de Valledupar
adelantd un operativo de recuperacién del espacio publico en el sector de la carrera 19 con
calle 14 de esa ciudad, al frente de la clinica Laura Daniela. En caso de que la respuesta sea
afirmativa, informar si en desarrollo de ese operativo, (i) se aplicaron medidas correctivas
como multa, decomiso o destruccién de bienes a los vendedores informales ubicados en ese

sector y (ii) si, de manera previa a la imposicién de la medida correctiva, se les ofrecieron



alternativas de reubicacion o de trabajo formal a estos vendedores informales.

C) Sila accionante, Milena Cecilia Soraca Lozano, (i) ha sido objeto de estudios
de caracterizacién socioeconémica como vendedora informal y (ii) ha sido beneficiada con
programas de reubicaciéon o de formalizacién econémica por parte de la administracion

municipal de Valledupar.

d) Si, antes del 15 de octubre de 2018, la administracién municipal de
Valledupar adelanté operativos de recuperacién del espacio publico en el sector de la
carrera 19 con calle 14 de esa ciudad, al frente de la clinica Laura Daniela. En caso de que

la respuesta sea afirmativa, informar en qué fechas se realizaron tales operativos.

e) Qué inspeccidén de policia de Valledupar tiene a cargo el proceso por
comportamiento contrario a la convivencia adelantado en contra de la accionante, Milena
Cecilia Soraca Lozano, identificado con el nimero de expediente 20-001-6-2018-3706. En
particular, informar (i) si el recurso de apelacién interpuesto por la accionante ya fue
decidido por el inspector de policia, (ii) sila medida correctiva de multa que se le impuso a
la accionante se encuentra en firme y (iii) remitir copia integra del expediente

correspondiente al proceso policivo.

11. Ilgualmente, ordend oficiar al Departamento de Policia del Cesar para que

informara lo siguiente:

a) Si el dia 15 de octubre de 2018, la Policia adelanté un operativo de
recuperacion del espacio publico en el sector de la carrera 19 con calle 14 de esa ciudad, al
frente de la clinica Laura Daniela. En caso de que la respuesta sea afirmativa, informar si
dicho operativo fue adelantado de oficio por la Policia o por solicitud de la administracion
municipal de Valledupar.

b) Si, antes del 15 de octubre de 2018, la Policia adelantd operativos de
recuperacién del espacio publico en el sector de la carrera 19 con calle 14 de esa ciudad, al

frente de la clinica Laura Daniela, o impuso medidas correctivas a los vendedores
informales ubicados en el sector. En caso de que la respuesta sea afirmativa, informar en

qué fechas se realizaron tales operativos o se impusieron dichas medidas.



12. También ordend oficiar a la accionante para que informara:

a) Si actualmente ejerce alguna actividad econdmica o se encuentra
desempleada. En caso de que esté ejerciendo alguna actividad econdmica, indicar si dicha

actividad corresponde a un empleo formal o informal, y explicar en qué consiste.

C) Si ha sido beneficiada con programas de reubicacién o de formalizacién

econdmica por parte de la administracién municipal de Valledupar.

13. Por ultimo, ordend poner las pruebas a disposicidon de las partes y terceros para
que se pronunciaran en relacién con las mismas, en cumplimiento de lo dispuesto por el
inciso primero del articulo 64 del Acuerdo 02 de 2015, Reglamento Interno de la Corte

Constitucional.

14, Posteriormente, el 14 de junio de 2019, tal como consta en el folio 66 del
cuaderno de revisiéon, el despacho del magistrado sustanciador se comunicé con la
accionante a fin de determinar si habia recibido el oficio mediante el cual se ponia en su
conocimiento el auto de pruebas. La accionante manifestd que no lo habia recibido porque
su direccién no era la que aparecia en el escrito de tutela. Sefialé que un trabajador social le
habia ayudado a redactar la tutela y que, por tal razén, se habia consignado una direccién
equivocada. Para subsanar lo anterior, indicé el lugar en el que podia ser notificada, asi
como un correo electrénico al que podia envidrsele el auto de pruebas. Tras solicitarle
informacidn sobre lo que se le preguntaba en el auto de pruebas, la accionante informé lo
siguiente: (i) que el operativo de que da cuenta la accién de tutela se llevd a cabo en el mes
de octubre y que, aunque le impusieron un comparendo, no tuvo que pagar suma de dinero
alguna, pues finalmente lo que le ordenaron fue cumplir unas horas de labor social. (ii) Que
actualmente cotiza a salud y pensiones porque trabaja ejerciendo labores de planchado,
aseo en viviendas y, ademads, porque “desde hace mucho tiempo” se desempefia como
madre comunitaria. (iii) Que el negocio de venta ambulante que dio origen a la accién de
tutela era un negocio conjunto, en el que también trabajaban otros miembros de la familia y
algunos vecinos. En todo caso, aclaré6 que se trataba de un negocio informal y que no tenia
ningun tipo de permiso para trabajar en las inmediaciones de la clinica. (iv) Finalmente, que

la Alcaldia de Valledupar no le ofrecié ningun plan de reubicacién.

5.2. Respuestas allegadas



5.2.1. Respuesta del Departamento de Policia del Cesar[13]

15, El 14 de junio de 2019, el comandante del Departamento de Policia de Cesar
sefialé que el operativo de recuperacidon del espacio publico se habia llevado a cabo el 16
de octubre de 2018 y que, en desarrollo de este, se habia impuesto una orden de
comparendo a la sefiora Milena Soraca Lozano, en aplicacién de lo dispuesto por el numeral
4 del articulo 140 de la Ley 1801 de 2016[14].

5.2.2. Respuesta de la Alcaldia de Valledupar[15]

16. Mediante comunicacién del 18 de junio de 2019[16], la Alcaldia de Valledupar
anexd una copia del comparendo[17] que le fue impuesto a la accionante y una copia de la
resolucion mediante la cual se ratificé la medida correctiva[18]. Ademas, dio respuesta a los

interrogantes formulados en el auto de pruebas asi:

17. En relacién con las preguntas del literal a), sefialé que entre los afios de 2016 y
2018 la administracién no habia implementado algln tipo plan estratégico de recuperacién

del espacio publico, por problemas técnicos y financieros.

18. Respecto de los interrogantes formulados en el literal b) del auto de pruebas,
indicé que el “15 de octubre de 2018", en atencidn a los requerimientos del gerente de la
Clinica Laura Daniela, la Policia Nacional[19] realiz6 un “requerimiento por la indebida
ocupacion del espacio publico a tres (3) puestos con ventas ambulantes sobre los puntos de
ingreso de urgencias a dicha clinica, donde preparaban y expendian alimentos en
condiciones sanitarias inadecuadas, ademas, generando problemas en la movilidad por el

parqueo de motocicletas y taxis, que se detenian a consumir alimentos en estos negocios,
ya que permanecian abiertos las 24 horas del dia, sumado a situaciones de inseguridad en

el sector, conexiones de energia fraudulentas y de alto riesgo de cortos circuitos”.

19. Ademas, indicé que la Policia impuso un comparendo a la accionante por invasién
del espacio publico, conforme a lo previsto por el articulo 140 del Cédigo Nacional de
Policia, con multa general tipo 1. También indicé que, en todo caso, en el procedimiento no
se decomisaron o destruyeron bienes de los vendedores. Igualmente informé que la
administracién municipal hizo varios requerimientos a los vendedores ambulantes que se

ubicaban en la entrada de urgencias de la Clinica Laura Daniela, a fin de que, de manera



voluntaria, se retiraran de esta zona y se ubicaran en un sector con mejores condiciones, al
igual de que “podian ser beneficiarios del programa capital semilla para que se dedicaran a
otra actividad, pero nunca hubo un interés de parte de las tres personas. Por lo contrario,
seguian en su actividad de manera arbitraria, desafiando a la autoridad policial pese al

peligro que eso generaba...”.

20. En cuanto al requerimiento contenido en el literal c) del auto de pruebas, indicé
que la administracién municipal no habia realizado estudios de caracterizacién
socioecondmica de la accionante, quien tampoco habia sido beneficiaria de programas de
reubicacién o formalizacién econdmica, “toda vez que después de la recuperaciéon del
espacio publico por parte de la Policia [...] la accionante no ha realizado ningln tipo de

requerimiento a la administracién municipal en este sentido”.

21. En relacién con el literal d), precisé que antes del 15 de octubre de 2018 no se

llevaron a cabo operaciones de recuperacion del espacio publico.

22. En cuanto al literal e), sefialé que la Inspeccion Permanente Central de la Policia
del barrio Los Fundadores tuvo a cargo el procedimiento adelantado en contra de la
accionante y que, tras decidir el recurso de apelacion interpuesto por ella, la medida

correctiva quedoé en firme.

23. Finalmente, indicé que de conformidad con el articulo 82 de la Constitucién, “es
deber del Estado velar por la proteccién de la integridad del espacio publico” y por ello
solicita que se confirme la decisién del juez de instancia, pues la administracién municipal

no vulnero los derechos fundamentales de la accionante.
5.2.3. Respuesta de la accionante[20]

24, Mediante correo electrénico del 18 de junio de 2019, la accionante dio respuesta
a los interrogantes[21] planteados en el auto de pruebas del 5 de junio de 2019 en los
siguientes términos: (i) en relacién con la medida correctiva de multa, sefialé que la misma

habia sido “borrada”[22]. (ii) Indicé que no se encontraba desempleada y que ejercia una
actividad econdmica formal, pues era madre comunitaria. (iii) Manifesté que se estaba
afiliada al sistema de salud y pensiones, y adjunté un reporte del Ministerio de Salud y

Proteccion Social en el que consta que se encuentra afiliada como cotizante activa a la EPS



Salud Total S.A. y a Colpensiones. (iv) Por ultimo, informé que no habia sido beneficiaria de

programas de formalizacién econémica.
Il. CONSIDERACIONES
1. Competencia

25. Esta Corte es competente para conocer de los fallos materia de revisién, de
conformidad con lo previsto por los articulos 86 y 241.9 de la Constituciéon Politica, por los
articulos 31 a 36 del Decreto 2591 de 1991 y en atencién a lo dispuesto en el auto del 30 de
abril de 2019, de la Sala de Seleccion NuUmero Cuatro de esta Corte, que decidid

seleccionar el presente asunto.
2. Metodologia

26. A fin de analizar el asunto sub examine, la Sala utilizard la siguiente metodologia:
a partir de la delimitacién el caso, examinara el cumplimiento de los requisitos generales de
procedencia de la accidn de tutela y, en caso de que se superen, formulara y resolvera los

problemas juridicos que se deriven.
3. Delimitacién del caso

27. En multiples ocasiones[23], la Corte Constitucional se ha referido a la tensién que
puede surgir entre el deber de las autoridades de velar por la proteccién del espacio
publico[24] -en particular, de adoptar las medidas administrativas para recuperar su goce
cuando este es perturbado- y los derechos de los vendedores ambulantes, que procuran su
subsistencia por medio de ventas informales en aquel[25]. En estos casos, la
jurisprudencia constitucional ha acudido al principio de confianza legitima, “como
instrumento para conciliar los derechos y deberes constitucionales en tensién”[26]. Al
respecto, ha senalado:

“En el plano de la recuperacién del espacio publico, la finalidad del principio de confianza
legitima consiste en proteger a los ciudadanos afectados frente a cambios bruscos e
intempestivos de las autoridades[27], que pueden enfrentarlos a una situacién sensible que

vulnere sus derechos fundamentales al minimo vital y al trabajo”[28].



28. Por tanto, a partir de la jurisprudencia constitucional, en el marco de las acciones
de tutela que se promueven como consecuencia de las operaciones de recuperacién del
espacio publico, el estudio acerca del presunto desconocimiento del principio de confianza
en tales actuaciones administrativas debe realizarse de cara a la posible afectacién de
derechos fundamentales, en especial al trabajo y al minimo vital. Esto es asi, pues la accién
de amparo no tiene por objeto la proteccién del citado principio per se, como si precaver la
vulneracién o amenaza de derechos constitucionales fundamentales, en razén a cambios
intempestivos respecto de determinadas expectativas que genera la administracion[29].

En este sentido sefiala el articulo 86 constitucional, “la proteccién inmediata de derechos

constitucionales fundamentales, cuando quiera que estos resulten vulnerados o

amenazados por la acciéon o la omisién de cualquier autoridad publica”.

30. Finalmente, aunque en el tramite de la accidén de tutela se constat6 que a la
accionante le fue impuesto un comparendo[30] porque “se encontraba ocupando el espacio
publico con una carreta sobre la acera de la [carrera] 19”[31], la Sala no puede
pronunciarse respecto de este hecho especifico por las siguientes dos razones. En primer
lugar, porque no se trata de una actuaciéon que hubiese cuestionado la accionante como
violatoria de garantias fundamentales. En segundo lugar, porque de haberse propuesto
algun tipo de cuestionamiento por el desconocimiento de estas, existiria una carencia actual
de objeto ya que, segin informd la actora[32], la multa le fue conmutada[33] por horas de
trabajo social, las cuales ya fueron cumplidas, razén por la cual dicha multa le “fue
borrada”[34].

4. Andlisis de los requisitos de procedencia de la accién de tutela

31. La accidn de tutela es un mecanismo judicial de proteccion inmediato, oportuno y
adecuado para las garantias fundamentales. De lo dispuesto por el articulo 86 de la
Constitucion y el Decreto 2591 de 1991 se ha considerado que son requisitos para su
procedencia o estudio de fondo la acreditacion de legitimacion en la causa, un ejercicio

oportuno -inmediatez- y subsidiario.
4.1. Legitimacién en la causa

32. El articulo 86 de la Constitucidn prevé que toda persona puede promover la

accion de tutela a fin de lograr la protecciéon inmediata de sus derechos fundamentales. En



este sentido, el articulo 10 del Decreto 2591 de 1991 dispone que esta puede ser ejercida
“por cualquier persona vulnerada o amenazada en sus derechos fundamentales”, quien
puede actuar por si misma, mediante representante o apoderado judicial, agente oficioso, el
Defensor del Pueblo o los personeros municipales. Ademas, debe ser ejercida en contra del
sujeto responsable de la presunta vulneracion o amenaza de los derechos fundamentales,
sea este una autoridad publica o un particular, en este Ultimo supuesto, en casos

excepcionales.

33. Adicionalmente, la Corte ha aclarado que los padres estan legitimados para
promover la accion de tutela en representacién de sus hijos, “debido a que ostentan la
representacion judicial y extra judicial de los descendientes mediante la patria
potestad”[35].

34. En el presente asunto la accionante acredita legitimacién en la causa por activa
pues fue la persona a la que, presuntamente, el Municipio de Valledupar y la Policia
Nacional le impidieron seguir ejerciendo su actividad como vendedora ambulante en las

inmediaciones de la Clinica Laura Daniela, lo cual habria generado la presunta vulneracién
de sus derechos fundamentales al trabajo y al minimo vital. Por otra parte, fue la persona a
quien presuntamente se le vulnerd su derecho fundamental de peticién, dada la posible

omision de respuesta por parte de la alcaldia del citado municipio.

35. También se cumple este requisito respecto de la hija de la accionante, ya que a
folio 21 del cuaderno principal se encuentra su registro civil de nacimiento, en el cual
consta que Milena Cecilia Soraca Lozano es su madre y, por tanto, puede actuar en su

representacion. Ademas, de acuerdo con lo sefialado en la accién de tutela, asi como en la
declaracion extra juicio que se adjuntd, la menor dependia econdmicamente de su madre.
Por lo tanto, su derecho fundamental al minimo vital también pudo haber sido
presuntamente afectado por las actuaciones desplegadas por la Alcaldia de Valledupary la
Policia Nacional en el operativo de recuperacion del espacio publico al que se ha hecho

referencia.

36. Por otro lado, la acciéon de tutela es procedente en contra de la Alcaldia de
Valledupar, pues fue la entidad que llevéd a cabo el operativo de recuperacion del espacio

plblico que presuntamente dio origen a la vulneracién de los derechos de la actora.



Ademas, porque habria sido la entidad que presuntamente omitié dar respuesta al derecho

de peticion radicado por la accionante el 2 de noviembre de 2018.

37. También se acredita el requisito de legitimaciéon en la causa por pasiva frente a la
Policia Nacional, Seccional Cesar, en tanto participd en el operativo de recuperacion del
espacio publico mencionado, que presuntamente habria desconocido las garantias

fundamentales de la accionante y su hija.
4.2. Inmediatez

38. La accion de tutela debe interponerse en un término razonable y proporcionado a
partir del hecho que origina la presunta vulneracién o amenaza a los derechos
fundamentales. En el presente asunto esta exigencia se acredita si se tiene en cuenta que
entre el dia en que se llevd a cabo el operativo de recuperacidn del espacio publico[36] y el
dia en el que se presentd la accién de amparo[37] transcurrieron 4 meses. Ademas, entre

la presentacion del derecho de peticidon, cuya omision se cuestiona[38], y la radicacion de la
accion de tutela transcurrieron 2 meses. Estos términos no resultan excesivos, maxime que,
como se precisa en el acapite siguiente, en relacidon con el primer hecho no se ha
configurado el fendmeno de caducidad de las acciones judiciales procedentes y, en relacion
con el segundo, relativo al derecho de peticién, para tal fecha la Administracion se

encontraba en mora de decidir.
4.3. Subsidiariedad

40. En el caso concreto, el juez de instancia declaré improcedente la accién porque
consideré que no se superaba el requisito de subsidiariedad. Sefalé que la actora podia

acudir a otra jurisdiccion para hacer efectivas sus reclamaciones porque no se encontraba
en una situacién especial que le impidiera agotar el proceso. Sin embargo, no precisé ante
qué jurisdiccién podria ejercer esos otros mecanismos de defensa judicial, ni por qué

considerd que no se encontraba en una “situacion especial”.

41. Asi las cosas, la Sala procedera a evaluar si, en efecto, la accionante cuenta con
medios de defensa judiciales distintos a la accién de tutela para solicitar la proteccién de
sus derechos fundamentales al trabajo y al minimo vital, como consecuencia del

desconocimiento del principio de confianza legitima.



42. De conformidad con la jurisprudencia constitucional[40], las decisiones
adoptadas “en procesos de restitucién de espacio publico, ya sean policivos o
administrativos, estdn sujetos al control de la Jurisdicciéon Contencioso Administrativa. De

manera que la accién de tutela sélo serd procedente cuando busque evitar un perjuicio
irremediable, o cuando en el estudio del caso concreto, el juez de tutela determine que los
mecanismos contemplados en la jurisdiccidon contencioso administrativa no son idéneos o
eficaces”[41]. Por regla general, entonces, la accién de tutela en casos como el presente es

improcedente[42].

43. Excepcionalmente, la jurisprudencia ha considerado que se supera el requisito de
subsidiariedad en los casos en que, atendiendo a las particulares circunstancias en que se
encuentre el accionante y ante la posible afectacién de sus derechos fundamentales,
resultaria desproporcionado exigirle que acudan ante la jurisdiccién de lo contencioso
administrativo. En casos similares al presente, se ha sostenido que, en atencidén a la posible
afectacién de derechos fundamentales como el minimo vital y el trabajo, se “ha declarado
procedente el estudio de la tutela, por la posible ocurrencia de un perjuicio irremediable.
Situacién de mayor relevancia cuando se trata de nucleos familiares que dependen
exclusivamente de los ingresos obtenidos mediante los negocios que se busca resituary

estan compuestos por sujetos de especial proteccién constitucional”[43].

44, Adicionalmente, respecto de la configuraciéon de un perjuicio irremediable, en
pacificay reiterada jurisprudencia, la Corte ha sefialado que deben concurrir los siguientes

elementos:

“(i) que se esté ante un perjuicio inminente o préoximo a suceder, lo que exige un grado
suficiente de certeza respecto de los hechos y la causa del dano; (ii) el perjuicio debe
ser grave, esto es, que conlleve la afectacién de un bien susceptible de determinacién
juridica, altamente significativo para la persona; (iii) se requieran de medidas urgentes para

superar el dano, las cuales deben ser adecuadas frente a la inminencia del perjuicioy, a su
vez, deben considerar las circunstancias particulares del caso; y (iv) las medidas de
proteccidon deben ser impostergables, lo que significa que deben responder a condiciones

de oportunidad y eficacia, que eviten la consumacion del dafio irreparable”[44].

45, En este caso, la accionante aclard que interponia la accién de tutela a fin de



evitar un perjuicio irremediable, lo cual respaldd con una declaracién extra juicio en la que
indicé que era madre cabeza de familia, que tenfa una hija menor de edad -17 afos- que
dependia econdmicamente de ella y que los ingresos de su nlcleo familiar provenian de su
actividad como vendedora ambulante en el sitio del cual fue desalojada. Ademas, sefalé
que ella y su hija se encontraban en un estado de indefensién porque no tenian cdmo
sufragar sus gastos de vivienda -arrendamiento-, alimentacion, salud y educacién, pues la
Unica fuente de ingresos que tenian “[se] la[s] quité el municipio de Valledupar al
desalojar[la]”[45]. A pesar de esto, en atencién a la informacién recaudada en sede de
revisién, no es posible inferir que se supere el requisito de subsidiariedad de la accién de

tutela, en la medida en que no se configura un supuesto de perjuicio irremediable.

46. Aunque la actora indicd en su escrito de tutela que derivaba su sustento
Unicamente de la venta ambulante que desempefiaba en las inmediaciones de la Clinica
Laura Daniela, lo cierto es que ni en la declaracién extra juicio que aportd al escrito de
tutela, ni en la comunicacion telefénica que entabld con el despacho del magistrado
sustanciador, ni en la respuesta al auto de pruebas respaldé tal afirmacién. Asi, aunque en
la declaracion extra juicio sefialé “soy la Unica fuente de ingresos de mi nlcleo familiar” de
ello no se deriva que sus ingresos provengan Unicamente de su labor como vendedora
ambulante. Al contrario, en respuesta al auto de pruebas del 5 de junio de 2019 sefal6 que
desempenaba un trabajo formal como madre comunitaria, lo cual fue coincidente con la
informacidn telefénica que suministro[46], al indicar que trabajaba como madre comunitaria
y que, en ocasiones, también trabajaba en labores de planchado y en aseo de viviendas.
Adicionalmente, adjunté un documento del Ministerio de Salud y Proteccion Social en el que
consta que es cotizante y que su afiliaciébn esta activa en los sistemas de salud vy

pensiones.

47. Las anteriores inconsistencias tienen como causa, presumiblemente, el uso de un
formato en la presentacion de la accién de tutela. En efecto, en este documento, en el que
se cambiaron algunos datos para adaptarlo al caso de la accionante, existen otras

afirmaciones que no corresponden con la situacién particular de la actora. Asi, por ejemplo,
se indic6é que esta no contaba con medios para alimentar a “[sus] dos hijos"[47], pero lo
cierto es que la accionante explicd, en otros apartes de la tutela, asi como en su declaracién
juramentada, que quien dependia econdmicamente de ella era Unicamente una hija menor

de edad. Igualmente, en la tutela sefialé que el operativo de desalojo se habia llevado a



cabo “en el mes de agosto de 2018"[48] pese a que este se realizé en el mes de octubre del
citado afo. Por otro lado, la accionante aclaré que la direccién que aparecia en la tutela no
era lasuyay que seguramente ello obedecié a que habia sido un error del trabajador social

que le habia ayudado a redactar la tutela[49].

48. Aunque de que estas inconsistencias pudieran no ser definitorias para valorar la
satisfaccion del requisito de subsidiariedad, lo cierto es que de acuerdo con la informacion
que obra en el expediente, no se avizora la posible configuracién de un perjuicio
irremediable. A pesar de que la actora no puede desempefiarse como vendedora ambulante
en las inmediaciones de la Clinica Laura Daniela, cuenta con un trabajo formal como madre
comunitaria y realiza otras actividades de las cuales deriva su sustento, y procura el de su
hija, de modo que no se estaria ante un supuesto de perjuicio grave, inminente -préximo a
suceder-, que requiera medidas urgentes e impostergables, de cara a la posible proteccion
de sus derechos fundamentales al trabajo y al minimo vital. Por este motivo, debe darse
aplicacién a la regla general, segln la cual, la accion de tutela resulta improcedente cuando
quiera que se pretende cuestionar medidas adoptadas por las autoridades en el marco de
procedimientos de recuperacion del espacio publico. Ahora bien, de considerarlo pertinente,
la actora puede cuestionar el presunto desconocimiento del principio de confianza legitima
ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, en ejercicio del medio de control de
nulidad y restablecimiento del derecho, previo pronunciamiento del Municipio de
Valledupar. En dicho caso, sera el juez contencioso administrativo el que valorara si se

configuran o no las exigencias de la proteccidn del principio de confianza legitima.

49, En atencién a las anteriores consideraciones, la accion de tutela es
improcedente, en lo que tiene que ver con el presunto desconocimiento de los derechos al
trabajo y al minimo vital, como consecuencia del presunto desconocimiento del principio de

confianza legitima en el procedimiento de desalojo de que fue objeto la accionante.

50. No ocurre lo mismo con la acreditacién del requisito de subsidiariedad en lo que
tiene que ver con la presunta afectacion del derecho fundamental de peticién pues, para su
proteccidn, el ordenamiento juridico no contempla un medio judicial eficaz[50]. Por tanto,
dado que en relacién con la presunta afectacion a este derecho se satisfacen las exigencias
de procedencia de la accién de tutela, el problema juridico que debe resolver la Corte es el

siguiente: si la Alcaldia Municipal de Valledupar vulneré el derecho fundamental de peticién



de la actora por cuanto, presuntamente, omitié dar respuesta a una solicitud presentada el
2 de noviembre de 2018, mediante la cual solicitd que se le permitiera sequir ejerciendo su

labor de vendedora ambulante en las inmediaciones de la Clinica Laura Daniela, por el
presunto desconocimiento del principio de confianza legitima, en Ia actuacion

administrativa que se llevéd a cabo en el mes de octubre de 2018.
5. La presunta afectacién al derecho fundamental de peticién

51. La accionante presentd un derecho de peticion ante la Alcaldia de Valledupar el 2
de noviembre de 2018, a fin de que se le permitiera seguir ejerciendo su labor de
vendedora ambulante en las inmediaciones de la Clinica Laura Daniela de este municipio.
Segln indico, para el momento en que presentd la accién de tutela, “todavia est[aba]

esperando que [se lo] contest[aran]”.

52. La Alcaldia de Valledupar reconocié que la accionante si habia radicado dicho

derecho de peticién y que no le habia dado respuesta. En especifico, sefiald:

“Es cierto que la sefiora presentd un requerimiento a la administraciéon Municipal para que
la dejaran ubicada en el lugar, o en su defecto reubicada [sic], pero esta Oficina no es
competente para asignar puestos a las afueras de la Clinica Laura Daniela, puesto que el
Gerente de dicha clinica solicité el despeje de la entrada principal, en el cual se

encontraba la accionante, la que fue retirada por la Policia Nacional con el acompafamiento

de la Policia Nacional”[51].

53. Para la Sala, la justificacién planteada por la Alcaldia de Valledupar es
inaceptable. Las autoridades no se pueden negar a tramitar[52] las solicitudes que
presentan las personas porque el derecho de peticién no se agota en la posibilidad de
elevar peticiones respetuosas a las autoridades, sino que garantiza, fundamentalmente, la
posibilidad de obtener un pronunciamiento de fondo. Esto no significa, claro esta, que el
derecho ampare el sentido de la decisién, esto es, “La respuesta no implica necesariamente
la aceptacion de lo solicitado”[53], pero si el deber de las autoridades de responder de fondo
y dentro del plazo legal. Este Ultimo, para el caso en estudio, es el previsto en el articulo 14

del Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, el cual fue
ampliamente superado para el momento en que se interpuso la acciéon de tutela. Por tanto,

que la Alcaldia de Valledupar hubiese considerado que no podia acceder a las solicitudes de



la peticionaria no la eximia de su obligacion de dar respuesta a la peticién o, en caso de
considerar que la competencia para emitir una respuesta de fondo fuese de otra autoridad,

ha debido dar aplicacién a lo dispuesto en el articulo 21 del citado cédigo[54].

54. En consecuencia, la Corte amparara el derecho fundamental de peticion de la
actora y ordenara a la Alcaldia de Valledupar que profiera una respuesta de fondo dentro de

las cuarenta y ocho (48) horas siguientes a la notificacién de esta providencia.
6. Sintesis de la decisién

55. Al delimitar el caso, la Corte precisé que este era relativo, de un lado, a la
presunta afectacion de los derechos fundamentales al trabajo y al minimo vital de la actora,
como consecuencia del posible desconocimiento del principio de confianza legitima en la
actuacion administrativa que dio lugar a su desalojo del sitio en el que ejercia su actividad
de ventas ambulantes. De otro lado, que el caso también suponia valorar la presunta
afectacién del derecho fundamental de peticién, como consecuencia de la posible omisién
de dar respuesta a la solicitud presentada por la accionante el 2 de noviembre 2018, en Ia
que habia pedido se le permitiera continuar ejerciendo su labor como vendedora ambulante

en el lugar del cual habia sido “desalojada”.

56. Con relacién a la primera problematica, concluyé que la accién de tutela no
superaba los requisitos de procedibilidad. Considerd que las decisiones adoptadas por las

autoridades administrativas, en el marco de procedimientos de recuperacion del espacio
pUblico, por regla general, podian ser atacadas ante la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo. Ademas, que, en el caso concreto, de conformidad con la informacién
aportada por la accionante en sede de revision, no se acreditaba un supuesto de perjuicio

irremediable que justificara la procedencia transitoria de esta accidn.

57. Con relacion a la segunda problematica, la Corte considerd que se satisfacian las
exigencias de procedibilidad de la accion de tutela y al constatar el desconocimiento del
derecho fundamental de peticidn, ordend a la Alcaldia de Valledupar que, en el término
maximo de cuarenta y ocho (48) horas, contadas a partir de la notificacién de esta decision,
diera una respuesta de fondo a la solicitud presentada por la accionante el 2 de noviembre
de 2018.



1l DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Primera de Revision de Tutelas de la Corte Constitucional,

en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién,
RESUELVE:

Primero.- CONFIRMAR la sentencia proferida el 27 de febrero de 2018 por el Juzgado
Segundo de Familia de Valledupar, en lo relativo a la presunta afectacién de los derechos
fundamentales al trabajo y al minimo vital de la actora, como consecuencia del presunto
desconocimiento del principio de confianza legitima, por las razones expuestas en la parte

motiva.

Segundo.- TUTELAR el derecho fundamental de peticién de MILENA CECILIA SORACA
LOZANO. En consecuencia, ORDENAR a la Alcaldia de Valledupar que dentro de las
cuarenta y ocho (48) horas siguientes a la notificacion de esta providencia dé respuesta de

fondo al derecho de peticidn presentado por la accionante el 2 de noviembre de 2018.

Tercero.- LIBRAR, por intermedio de la Secretaria General de la Corte Constitucional, la
comunicacién de que trata el articulo 36 del Decreto 2591 de 1991, para los efectos alli

contemplados.

Comuniquese 'y cumplase,
CARLOS BERNAL PULIDO
Magistrado

DIANA FAJARDO RIVERA

Magistrada

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ

Magistrado



MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Secretaria General

SALVAMENTO DE VOTO DE LA MAGISTRADA
DIANA FAJARDO RIVERA
A LA SENTENCIA T-499/19[55]

ACCION DE TUTELA DE VENDEDOR AMBULANTE-Se debié declarar procedente por cuanto la
accionante no contaba con la posibilidad de acudir al medio de control de nulidad y

restablecimiento del derecho (Salvamento de voto)

De forma previa al desalojo del que fue objeto la demandante, no se expidié un acto
administrativo por parte del Alcalde que, en ejercicio de su funcién de policia, dispusiera la
recuperacion del espacio publico ocupado por aquella, razén por la cual, en realidad la
afectada no contaba con la posibilidad de acudir a la via contencioso administrativa para
reclamar, a través de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, la proteccién de

las garantias conculcadas.

PRINCIPIO DE CONFIANZA LEGITIMA EN MATERIA DE ESPACIO PUBLICO-Se debié amparar

derecho al trabajo y a la confianza legitima (Salvamento de voto)

1. Con el acostumbrado respeto por las decisiones de la Sala Primera de Revisién, me
permito exponer las razones por las cuales me aparto de la Sentencia T-499 de 2019. En mi
criterio, la accién de tutela no era improcedente porque, contrario a lo que considerd la

mayoria, la accionante no contaba con la posibilidad de acudir al medio de control de
nulidad y restablecimiento del derecho, en la medida en que ningln acto administrativo
medié la decision de policia, de la cual se siguié el desconocimiento de sus derechos

fundamentales.

2. En el caso analizado, la Alcaldia de Valledupar y la Policia Nacional llevaron a cabo la



recuperaciéon del espacio publico, en inmediaciones de la Clinica Laura Daniela de la
referida ciudad y se impusieron comparendos a varios vendedores informales, entre ellos, la

accionante, razén por la cual, esta acudié a la accién de tutela en procura de la proteccién
de sus derechos fundamentales al trabajo y al minimo vital. La Sentencia sostuvo que en
estos casos, salvo que exista un riesgo de perjuicio irremediable, la peticion de amparo es
improcedente, pues se debe atacar, por la via contencioso administrativa, el acto mediante

el cual la autoridad dispone el desalojo de dichos espacios.

La anterior regla de procedencia es acertada y la comparto. Sin embargo, en el presente
asunto la Administraciéon municipal no emitié acto administrativo alguno, a través del cual,
ordenara la recuperacion del espacio publico, que termind con el desalojo de la peticionaria.
De hecho, en la respuesta a la accion de tutela, la Alcaldia de Valledupar neg6 haber
desalojado a la accionante y le atribuye toda la responsabilidad a la Policia Nacional. Asi

mismo, en respuesta al Auto de pruebas, aunque admitié que se llevaron a cabo actividades
de policia por parte de los uniformados para desalojar a la peticionaria, con imposicidén
incluso de un comparendo, reiteré que, en rigor, no se han implementado planes

estratégicos de recuperacion del espacio publico, debido a problemas técnicos y financieros.

De acuerdo con lo anterior, es claro que de forma previa al desalojo del que fue objeto la
demandante, no se expidié un acto administrativo por parte del Alcalde que, en ejercicio de
su funcién de policia, dispusiera la recuperacién del espacio publico ocupado por aquella,
razon por la cual, en realidad la afectada no contaba con la posibilidad de acudir a la via
contencioso administrativa para reclamar, a través de la acciéon de nulidad vy

restablecimiento del derecho, la proteccién de las garantias conculcadas.

3. La mayoria considerd que la peticionaria puede impugnar el acto administrativo que
todavia no ha expedido la Alcaldia de Valledupar, en respuesta al derecho de peticion
presentado mas de 15 dias después del desalojo, por medio del cual solicitd que se le
permitiera continuar trabajando en el lugar que ocupaba o, en su defecto, se procediera a

su reubicacién. En tal sentido, ordena a la Alcaldia accionada dar respuesta a dicha
peticion. Sin embargo, la jurisprudencia constitucional que cita el Fallo, para sustentar que
en supuestos de recuperacion del espacio publico los eventuales afectados[56], antes que

acudir a la accién de tutela, deben atacar la decisién de la Administracion por la via de lo



contencioso, no se refieren a decisiones posteriores, sino a actos administrativos previos,

que precisamente deciden llevar a cabo el desalojo.

Lo anterior, pues es precisamente de dichas determinaciones que se siguen los perjuicios
para el vendedor informal, porque desconocen la confianza legitima que este ha depositado
en las autoridades publicas y en virtud de la cual ha ocupado el espacio publico para
trabajar. Asi, por ejemplo, en la Sentencia T-424 de 2017[57], se habian emitido actos
administrativos que ordenaron la restitucion del bien de uso publico y la demolicién del
kiosco del accionante. En la Sentencia T-257 de 2017[58], se habia expedido, por la Alcaldia
de Santa Marta, una Resolucién, “por medio de la cual se ordena la restitucién de un bien
de uso publico, ubicado en la Calle 30 con Carrera 19, en la ciudadela 29 de julio a todo lo
largo de la carrera 19 con un ancho de 14.00 y 16.00 metros”. De igual forma, en relacion
con la Resolucién anterior, la misma Autoridad habia emitido una orden de desalojo para
una fecha precisa. Por su parte, en la Sentencia T-437 de 2012[59], se hizo referencia a la
expedicién de la Resolucién 177 de 2008, por medio de la cual se declard al accionante

como ocupante ilegal del espacio publico y se ordend la restitucion del bien inmueble.

De este modo, si bien es cierto en casos de procesos de recuperacion del espacio publico
que afectan a vendedores informales, salvo supuestos de riesgo de perjuicio irremediable,
la accion de tutela es improcedente pues estos deben cuestionar el acto administrativo que
dispuso el correspondiente desalojo, por razones obvias, esto opera siempre que exista esa
decisién de la Administracién y que, mediante ella, precisamente se haya dispuesto la
medida de la cual se sigue la afectacién para el peticionario. De lo contrario, si la voluntad

de la autoridad administrativa no se ha manifestado a través de un acto juridico, el
perjudicado no tendrd cdmo acudir a la jurisdiccion contencioso administrativa. Pero aln
mas, si en adicién, el juez de tutela concluye que el amparo es improcedente por la
existencia de otro mecanismo de defensa judicial, como ocurrié en este caso, bdsicamente

la decision constituye una denegacién de justicia para el administrado.

4. Por ultimo, de acuerdo con los elementos de conviccidn allegados al expediente, la
accionante ejercia su actividad laboral como vendedora informal en las inmediaciones de la
Clinica Laura Daniela, de la ciudad Valledupar, desde mas diez afios atras. Al parecer, la
ocupacion del espacio publico habia sido pacifica y continua y, con independencia de las

alternativas laborales que haya hallado de forma posterior al desalojo, al momento de



presentacién de la accién de tutela dicha labor, presuntamente, era su forma de
subsistencia, para ella y su descendiente. En este sentido, sin perjuicio del andlisis
probatorio y juridico que debié haberse efectuado en el examen de fondo, sobre la
condicién de vulnerabilidad de la accionante, al menos en principio existian elementos para
considerar que, mas alla de la respuesta al derecho de peticién, el amparo del derecho al

trabajoy ala confianza legitima, debié haberse concedido.
Fecha ut supra,

DIANA FAJARDO RIVERA

Magistrada

[1] La Sala de Seleccién Nimero Cuatro estuvo integrada por la magistrada Cristina Pardo y

el magistrado Alberto Rojas Rios.
[2] Folio 80, cuaderno principal.

[3] Folios 27 y 28, cuaderno principal.
[4] Folio 1 al 16, cuaderno principal.

[5] En el escrito de tutela, la actora pididé que se garantizaran sus “derechos fundamentales
al trabajo, a la igualdad, al trabajo, minimo vital moévil, vida en condiciones dignas, debido

proceso administrativo, derecho a la defensa, contradiccion, los principios de confianza
legitima, buena fe, seguridad juridica, publicidad, al derecho a la poblacién y oficios, a los
derechos de nifios protegidos por la Constituciéon y los tratados y convenios internacionales
que hacen parte del blogue de constitucionalidad donde este procedimiento es una clara via
de hecho por falta de notificacién por defectos orgdnicos, sustantivo absoluto, por violacién
del precedente constitucional, por violacién directa de la constitucion, por falta de
motivacion”. Ademas, solicité que se protegieran los derechos fundamentales consagrados
en los articulos 1, 2, 3, 4, 5, 6, 10, 11, 13, 14, 15, 16, 20, 23, 24, 25, 29, 30, 40, 56, 90, 93,
83, 84, 85, 86, 87, 103, 208, 209, 228, 229, 333 y 336 de la Constitucién asi como algunos
derechos previstos en la Declaraciéon Universal de los Derechos Humanos, el Pacto
Internacional de los Derechos Civiles y Politicos, el Pacto Internacional de los Derechos

Econédmicos, Sociales y Culturales y la Convencién Americana de Derechos Humanos.



[7] Folio 19, cuaderno principal.

[8] Se indica en el documento aportado al proceso de tutela: “quiero manifestar que ostento
la condiciéon de madre soltera cabeza de familia de mi hija YDAS, menor de edad,
dependen [sic] afectiva y econdmicamente de mi. Ya que soy la Unica fuente de ingresos de

mi nucleo familiar”.

[9] Asi consta en una declaracién extraproceso que la accionante rindié el dia 12 de
diciembre de 2018, ante la Notaria Primera del Circulo de Valledupar. Esta declaracién obra

a los folios 18 y 19 del cuaderno principal.
[10] Folios 154 al 157, cuaderno principal.
[11] Folios 80 al 83, cuaderno principal.
[12] Folios 163 al 166, cuaderno principal.
[13] Folio 51, cuaderno de revision.

[14] “ARTICULO 140. COMPORTAMIENTOS CONTRARIOS AL CUIDADO E INTEGRIDAD DEL
ESPACIO PUBLICO. Los siguientes comportamientos son contrarios al cuidado e integridad
del espacio publico y por lo tanto no deben efectuarse: [...] 4. Ocupar el espacio publico en

violaciéon de las normas vigentes”.

[15] Folios 40 al 49, cuaderno de revision.
[16] Folios 40 al 42, cuaderno de revision.
[17] Folio 44, cuaderno de revision.

[18] En esta resolucion se indicd que se ratificaba la medida correctiva porque existian
pruebas que daban cuenta de la comisidn de la infraccién y de que la accionante no habia
asistido a la audiencia publica a la que habia sido citada para ejercer su derecho de defensa
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[24] Segun dispone el articulo 82 de la Constitucion, al Estado le corresponde “velar por la
proteccién de la integridad del espacio publico y por su destinacién al uso comun, el cual
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[55]. M.P. Carlos Bernal Pulido

[56] Ver Nota 40, parrafo 42 de la Sentencia.
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