Sentencia T-970/11

ESPACIO PUBLICO FRENTE A OCUPACION POR PARTE DE VENDEDORES INFORMALES-Alcance

y limites del Estado

PROTECCION DEL ESPACIO PUBLICO E INTERESES DE LAS PERSONAS QUE LO OCUPAN
INDEBIDAMENTE EJERCIENDO ACTIVIDADES COMERCIALES-Reiteracion de jurisprudencia

La proteccidn del espacio publico debe conciliar los diversos ambitos o categorias sociales
que se puedan encontrar inmersos en un lugar comun, sin desconocer, en todo caso, el
principio constitucional consagrado en el articulo 1° Superior, mediante el cual se garantiza
la prevalencia del interés general frente a los intereses privados, en beneficio de la
colectividad. En esta medida, la Corte ha sefialado, de manera enfatica, que a los
particulares no le es posible exigir el reconocimiento de derechos sobre el espacio publico,
como quiera que “se trata de un bien inalienable, imprescriptible e inembargable”, cuya
caracteristica definitoria se refleja en la imposibilidad de que las personas pretendan ingresar
a su patrimonio derechos reales sobre éste. No obstante lo anterior, esta Corporacion a
través de su jurisprudencia, ha advertido que emerge en esta problematica una tensién que
se genera por un lado, en el deber de las autoridades estatales de proteger la integridad del
espacio publico cuya destinacion es el uso comun y prevalece frente al interés particular vy,
por el otro, en la concrecidn del derecho constitucional al trabajo de las personas que como
consecuencia de su estado de marginalidad y exclusién del mercado laboral tienen como
Unica opcidn para satisfacer sus necesidades basicas dedicarse a actividades comerciales

informales, que desarrollan en aquél.

PRINCIPIO DE CONFIANZA LEGITIMA EN MATERIA DE ESPACIO PUBLICO-Reiteracién de

jurisprudencia

La Corte, en aplicacion del principio de la confianza legitima, ha protegido los derechos de los
particulares que irregularmente ocupan el espacio publico en desarrollo de actividades
comerciales, en aquellos eventos en que las autoridades, dando prevalencia al interés
general, han ejecutado planes para su restitucion, sin formular politicas razonables dirigidas
a ofrecer alternativas productivas a los afectados por los programas de recuperacion del

espacio publico, que les permitan subsistir.



RECUPERACION DEL ESPACIO PUBLICO-Autoridades deben velar por minimizar el dafio que

eventualmente se cause sobre las personas afectadas con 6rdenes de desalojo

Los programas de recuperacién del espacio publico deben no solo ser garantistas de los
derechos de quienes lo ocupan, especialmente del debido proceso y del derecho de defensa,
sino también, ofrecer alternativas de reubicacién para los que, conforme con la
jurisprudencia, estén amparados por este postulado, no solo por actos positivos de las
autoridades, como la expedicién de licencias o de permisos, sino, también, por la
condescendencia de la administracion frente a la permanencia prolongada en el tiempo de

personas que desarrollan actividades comerciales en el mismo.

PRINCIPIO DE CONFIANZA LEGITIMA EN MATERIA DE ESPACIO PUBLICO-Vendedor ocupé
espacio publico por mas de 20 afios y la administracién municipal no tomé medidas para el

desalojo

DERECHO AL DEBIDO PROCESO, MINIMO VITAL Y TRABAJO DE VENDEDOR ESTACIONARIO-

Orden para ser incluido en programa de reubicacién

Referencia: expedientes T-2.564.136 y T-2.564. 506

Accionante: Guillermo Jiménez Vasquez y Héctor Bautista Arias

Accionados: Alcaldia Mayor de Cartagena, Alcaldia Municipal de Girardot y otros
Magistrado Ponente:

GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO

Bogota D. C., dieciséis (16) de diciembre de dos mil once (2011)

La Sala Cuarta de Revision de la Corte Constitucional, integrada por los magistrados Gabriel
Eduardo Mendoza Martelo, Jorge Ivan Palacio Palacio y Nilson Elias Pinilla Pinilla, en ejercicio

de sus competencias constitucionales y legales, ha proferido la siguiente
SENTENCIA

En la revision de los fallos proferidos por el Juzgado Cuarto Civil del Circuito de Cartagena



(expediente T-2.564.136) y el Juzgado Primero Civil Municipal de Girardot (expediente
T-2.564.506).

Los expedientes de la referencia fueron escogidos por la Sala de Seleccién Niumero Cuatro

por medio de auto del siete (7) de abril de 2010 y repartidos a la Sala Cuarta de Revision.
|. ANTECEDENTES

1. Expediente T-2.564.136

1.1. La solicitud

El 18 de agosto de 2009, la ciudadana Sebastiana Montes Castro, Personera Delegada para
los Derechos Humanos de Cartagena, en representacion del sefior Guillermo Jiménez
Vasquez, formuld acciéon de tutela contra la Alcaldia Mayor de Cartagena, Gerencia de
Espacio Publico y Movilidad Urbana y la sociedad Transcaribe S.A., por una presunta violacién
de los derechos a la igualdad, trabajo, vida digna y confianza legitima, entre otros, en la que
considera incurrieron las entidades demandadas al ordenar su desalojo de una zona

catalogada como espacio publico donde desarrollaba una actividad comercial.
1.2. Los hechos

Los describe la Personera Delegada para los Derechos Humanos de Cartagena, en sintesis,

asi:

1.2.1. El Sefior Guillermo Jiménez Vasquez, formulé de manera verbal, queja ante la
personeria, por medio de la cual manifestd que ocupdé el espacio publico por mas de 20 afios
con un negocio de viveres denominado El Nifio, ubicado en el barrio Camino del Medio frente
al restaurante Don Mane y que la sociedad Transcaribe S.A., sin que haya mediado previo
trdmite administrativo ante la Gerencia de Espacio Publico y Movilidad Urbana de la Alcaldia
Mayor de Cartagena, lo desalojé de manera arbitraria para efectuar los trabajos de

construccién del sistema integrado de transporte masivo.

1.2.2. lgualmente, el 26 de mayo de 2009, fue recibido en la personeria un escrito del
Presidente de la Junta de Accién Comunal del Barrio Maria Auxiliadora en el que solicita la

intervencion del ente de control para buscar una solucion definitiva frente al problema que



afecta a la poblaciéon de vendedores ubicados en el area de influencia del tramo Ill del
sistema integrado de transporte masivo porque no obstante se puso en conocimiento a la
sociedad Transcaribe S.A. de la situacién de algunos de ellos, ocupantes del espacio publico
por mas de 20 afios y previamente censados por la Universidad de Cartagena, éstos fueron

desalojados por los contratistas encargados de ejecutar la obra.

Que el numero de vendedores informales en el area de influencia del mencionado tramo,
ascendia a sesenta, no obstante solo seis fueron beneficiarios del principio de confianza

legitima.

1.2.4. Debido al desalojo, la situaciéon econdémica del sefior Jiménez Vasquez se encuentra
seriamente afectada por cuanto el producto de las ventas en el negocio de viveres

constituia su Unico ingreso y el de su familia.
1.3. Tramite procesal y oposicién a la demanda de tutela

El Juzgado Quinto Civil Municipal de Cartagena, mediante auto del 27 de agosto de 2009,
admitié la demanda y corrié traslado a la Alcaldia Mayor de Cartagena -Gerencia de Espacio
Publico y Movilidad Urbana-, y a la sociedad Transcaribe S.A. para que se pronunciaran sobre

los hechos.

1.3.1. Dentro de la oportunidad procesal correspondiente, Transcaribe S.A., a través del

representante legal, sefald lo siguiente:

-Al Presidente de la Junta de Accién Comunal del barrio Maria Auxiliadora, se le informé que
la Gerencia de Espacio Publico y Movilidad Urbana del Distrito es quien debe resolver la
problematica de los vendedores estacionarios por cuanto es la entidad competente para

verificar qué personas se encuentran incluidas en el Registro Unico de Vendedores.

-En el censo que realizé la empresa en el mes de mayo de 2007 y por un periodo de seis dias,
se determind que sobre la Avenida Pedro de Heredia, el nUmero de ocupantes del espacio
publico ascendia a cincuenta de los cuales la Gerencia de Espacio Publico y Movilidad Urbana
del Distrito, solo certificé en octubre de 2007, a cinco vendedores informales con confianza

legitima.

-Destaca que el censo se efectudé durante seis dias consecutivos, en jornadas de mafiana y



tarde, y el seflor Guillermo Jiménez Vasquez no se hizo presente para ser incluido en el

mismo.

-Una vez se comprueba la confianza legitima de los vendedores estacionarios, Transcaribe
S.A., les ofrece como alternativas econdmicas los siguientes programas: (i) reconversién
econdmica, (ii) gestién de recursos o fortalecimiento econémico y (iii) formacién y

capacitacion empresarial.

-La Gerencia de Espacio Publico y Movilidad Urbana, es la dependencia encargada de cumplir
con las politicas de recuperacién y defensa del espacio publico formuladas en el Plan de
Desarrollo de Cartagena y las que se definan en el Plan de Ordenamiento Territorial. En
consecuencia, las pretensiones del actor se escapan de las competencias propias de
Transcaribe S.A. a quien solo le corresponde gestionar la politica publica del transporte

masivo de dicho distrito.

-Por lo expuesto, Transcaribe S.A., no ha vulnerado los derechos fundamentales que alega el

accionante.

1.3.2. La Gerencia de Espacio Publico y Movilidad Urbana, a través del gerente, esgrimié las
razones por las cuales considera que la accién de tutela resulta improcedente, las cuales

pueden resumirse, asi:

-No existe ningun soporte probatorio que permita acreditar que el contenido de la queja
verbal elevada por el sefior Jiménez Vasquez ante la Personeria Distrital, en el sentido de que
fue ocupante del espacio publico por mas de veinte afos “en el camino del medio, Sector
Don Mafe”, sea cierto y menos aun, que Transcaribe lo desalojé de dicho lugar de manera
arbitraria, toda vez que el mencionado consorcio ha trabajado en forma coordinada con las
autoridades competentes con el fin de encontrar una solucién acorde con la situacion juridica

de cada uno de los ocupantes del espacio publico.

-Si bien es cierto, en el memorial suscrito por la Junta de Accién Comunal del barrio Maria
Auxiliadora allegado al presente tramite, se expresé que la poblacidon de ocupantes del
espacio publico fue censada previamente, mediante un estudio socioeconémico realizado por
la Universidad de Cartagena y Transcaribe, ello no significa que las personas que estan

incluidas en el mencionado censo, gocen de confianza legitima y que solo por dicha



circunstancia se entienda que estan inscritas en el Registro Unico de Vendedores.

Lo anterior por cuanto los censos son solo un mecanismo que arroja un indicio sobre la
permanencia de un vendedor informal en un determinado espacio publico, el cual debe
complementarse con otras herramientas para determinar, de manera idonea, la calidad de

vendedor informal con confianza legitima.

-La sociedad contratista encargada de la ejecucién del tramo Il del sistema integrado de
transporte masivo, no desplazé de manera arbitraria y abusiva a las personas que ocupaban
el espacio publico en la zona de influencia del mismo, toda vez que dentro del marco de la
politica de formalizacién econdmica de los vendedores consagrada en el Acuerdo 040 de
2006 “por medio del cual se establecen los principios, objetivos, se define la politica publica
dirigida a la formalizacién de la economia como apoyo a las personas que ocupan el espacio
plblico y se permite la recuperaciéon del mismo” se les garantizé y reconocieron sus
derechos.

-El Registro Unico de Vendedores (RUV) segun el Acuerdo 040 de 2006, es el Unico registro
oficial de vendedores ocupantes del espacio publico sujetos al principio de confianza legitima

frente a la Administracién Distrital.

-Revisada la base de datos oficial, no se encontré el nombre ni el nimero de identificacién
del sefior Jiménez Vasquez ni constancia de que en la zona de influencia del tramo Ill del
sistema integrado de transporte masivo, existieron sesenta ocupantes del espacio publico
como lo asevera el accionante, quien ademas sostiene que no se tuvo en cuenta el censo
realizado por la Universidad de Cartagena pero de dicho censo no tiene conocimiento alguno

la Gerencia de Espacio Publico y Movilidad Urbana.

-Para efectos de demostrar la condicion de vendedor informal ocupante del espacio publico
que goza de confianza legitima, esta certificacion es inocua y carente de cualquier valor
probatorio, pues la potestad de velar por la conservacion y recuperacién del espacio publico
y administrar el Registro Unico de Vendedores es exclusiva de la Gerencia de Espacio Publico
y Movilidad Urbana, por lo cual ningln particular podra expedir certificaciones con el fin de

intentar demostrar la ocupacion del espacio publico o de contar con permiso para ocuparlo.

-El 2 de junio de 2009, el Jefe de la Oficina Juridica de la Personeria Distrital de Cartagena



elevd ante la Gerencia de Espacio Publico y Movilidad Urbana, peticiéon por medio de la cual
solicitd se informara la razén por la cual no se ha habia definido la situaciéon de varios
vendedores informales respecto al principio de confianza legitima, entre ellos, el sefior

Guillermo Jiménez Vasquez.

El 25 de junio de 2009, se le dio respuesta de fondo a este requerimiento, sefialandose los
procedimientos a sequir y el material documental que se requiere para el estudio de la

situacion referenciada, sin que hasta la fecha se haya recibido la informacion solicitada.

-La fotografia aportada por el sefior Jiménez Vdsquez, no es prueba para exigir su
reconocimiento como vendedor informal afectado por el proyecto Transcaribe, pues no esta

incluido en el Registro Unico de Vendedores ni goza del principio de confianza legitima.

-No se allegé prueba alguna en relacion con la informacidn que supuestamente suministrd
Transcaribe, segun la cual en sus bases de datos aparece registrado, entre otros, el sefior
Guillermo Jiménez Vasquez como vendedor informal censado en el area de influencia del

proyecto.
-No se agoté la via gubernativa.
1.4. Pretensiones

La ciudadana Sebastiana Montes Castro, Personera Delegada para los Derechos Humanos de
Cartagena solicita que sean protegidos los derechos fundamentales del sefior Guillermo
Jiménez Vasquez, a la igualdad, al trabajo, a la vida digna y confianza legitima, entre otros, v,
en consecuencia, se ordene a las entidades accionadas, reubicar su puesto de viveres y

abarrotes de nombre El Nifio, en un lugar con las mismas condiciones del que fue desalojado.

1.5. Pruebas
En el expediente obran como pruebas:

-Copia de la respuesta de la Alcaldia Mayor de Cartagena a la solicitud elevada por el sefior

Guillermo Jiménez Vasquez (Folio 6 del cuaderno principal).



-Fotografias del sefior Guillermo Jiménez Vasquez ejerciendo el comercio informal (Folios 7 y

8 del cuaderno principal).

-Copia del documento “VACIADO ENCUESTAS OCUPANTES ESPACIO PUBLICO TRAMO Il ANO
2007" (Folios 10 y 11 del cuaderno principal).

-Copia de la peticién elevada por los sefiores Guillermo Jiménez Vasquez, Laureano Cassiani
Martinez y Raul Rodriguez Polo en el que solicitan la intervencién de la Personeria Distrital

frente a su situacién de desalojo (Folio 19 del cuaderno principal).

-Copia de la solicitud del Presidente de la Junta de Accién Comunal del Barrio Maria
Auxiliadora dirigida a la Personeria Distrital de Cartagena en la que expone la grave situacion
de nueve vendedores informales al ser desalojados del espacio publico que comprende el

tramo Ill del Sistema integrado de transporte masivo (Folios 22 y 23 del cuaderno principal).

-Copia del Formulario del Registro Unico Tributario expedido a nombre del sefior Jiménez

Véasquez (Folio 28 del cuaderno principal).
2. Expediente T-2.564.506
2.1. La solicitud

El 16 de diciembre de 2009, el sefior Héctor Bautista Arias, en nombre propio, formuld accién
de tutela contra la Alcaldia Municipal de Girardot, por una presunta violacién del derecho al
trabajo en la que considera incurrié la entidad demandada al no permitirle sequir trabajando
en una zona considerada de espacio publico.

2.2. Los hechos
Los describe el accionante asi:

2.2.1. Desde el afio 2004, instalé un puesto de 60 por 40 centimetros para la venta de arepas

de chécolo en la esquina de la Carrera 10 con calle 18, en el barrio Centro de Girardot.

2.2.2. No obstante que pagd el impuesto de industria y comercio, los agentes recuperadores
del espacio publico le decomisaron el 11 de abril y 14 de diciembre de 2009, el puesto de

arepas y le impusieron en la Ultima ocasiéon una multa de $250.000.



2.2.3. Del producto de las ventas, obtiene el sustento para él y su familia, pues es el Unico
ingreso que percibe porque por su edad y los problemas de salud que padece no le es posible

ubicarse laboralmente.
2.3. Tramite procesal y oposicion a la demanda de tutela

El Juzgado Primero Civil Municipal de Girardot, mediante auto del 13 de enero de 2010,
admitié la demanda y corrié traslado a la Alcaldia Municipal de Girardot para que se

pronunciara sobre los hechos.

Dentro de la oportunidad procesal correspondiente, la Alcaldia Municipal de Girardot,

contestd la accién de tutela en los siguientes términos:

-Los agentes recuperadores del espacio publico no han desconocido ni coartado el derecho al
trabajo del sefior Héctor Bautista Arias, pues su actuacién se encuentra amparada por el
Decreto 057 de 1999, proferido por la Alcaldia del municipio de Girardot por medio del cual

se reglamentd la expedicidn de licencias y permisos para la intervencién en espacio publico.

-El interés particular, representado en el derecho al trabajo del sefior Bautista Arias, debe
ceder al interés general de recuperar el espacio publico cuya destinacion comprende el uso

comun.

-El impuesto de Industria y Comercio, grava la actividad comercial desarrollada, en este
caso, por una persona natural pero el pago del mismo no lleva intrinseco, un permiso por
parte de la administracién municipal para ejecutar dicha actividad en un lugar catalogado

como espacio publico.
2.4. Pretensiones

El sefior Héctor Bautista Arias solicita que se ordene el amparo definitivo de su derecho
fundamental al trabajo y, en consecuencia, se ordene a la Alcaldia Municipal de Girardot que

le permita trabajar en la venta de arepas en el lugar donde lo ha venido haciendo.
2.5. Pruebas

-Copia de la cédula de ciudadania del sefior Héctor Bautista Arias (Folio 1 del cuaderno



principal).

-Copia de la factura de cobro del impuesto de Industria y Comercio a nombre del sefior

Bautista Arias (Folio 2 del cuaderno principal).

-Copia del acta de decomiso y/o incautacién de productos perecederos y no perecederos a

nombre del demandante con fecha del 11 de abril de 2009 (Folio 3 del cuaderno principal).

-Copia del acta de decomiso y/o incautacion de productos perecederos y no perecederos a
nombre del demandante con fecha del 14 de diciembre de 2009 (Folio 4 del cuaderno

principal).

ll. DECISIONES JUDICIALES QUE SE REVISAN
1. Expediente T-2.564.136

1.1. Sentencia de primera instancia

El Juzgado Quinto Civil Municipal de Cartagena, mediante providencia del 9 de septiembre de
2009, concedid el amparo solicitado al considerar que, conforme a la jurisprudencia
constitucional, es necesario que la Administracion adopte politicas serias que permitan que
quien ha venido desarrollando su labor como vendedor estacionario continle laborando de
manera Util a la sociedad, proponiendo para ello, cuando asi se requiera, un proceso de
concertacidon entre los vendedores y la autoridad, que necesariamente debe incluir una

reubicacién definitiva.

En el presente caso, en el trayecto de la obra del sistema integrado de transporte masivo,
especificamente en la construccién del tercer tramo, no existié6 un programa de reubicacién
que permitiera la satisfaccién de los derechos fundamentales del actor, luego no es posible
que se produzca su desalojo, por cuanto su permanencia en el espacio publico del mismo es
consecuencia del actuar de la misma Administracidon a quien se le reconoce como depositaria

de la confianza legitima.

En el caso especifico del sefior Jiménez Vasquez, el a quo sefiald: “Siendo ello asi, no le
queda otro camino juridicamente viable al despacho que conceder el amparo solicitado, con

base en la confianza legitima, para armonizar el objetivo del interés general con sus



derechos individuales, y ordenar que la entidad distrital tutelada obtenga reales alternativas
dentro de su programa de vendedores ambulantes y estacionarios, que disponga lo necesario
para ofrecerle una reubicacion laboral ajustada a su situacién particular, tal y como se logré

con los vendedores estacionarios en el primer tramo realizado”.
1.2. Impugnacidn

La Alcaldia Mayor de Cartagena de Indias y la Gerencia de Espacio Publico y Movilidad

Urbana impugnaron el fallo proferido por el Juzgado Quinto Civil Municipal de Cartagena.
1.2.1. La alcaldia, sefald las siguientes razones:

-La alcaldia no comparte la decisién proferida por el a quo en relacién con el reconocimiento
del principio de confianza legitima al accionante, toda vez que segln el informe de tutela
rendido por la Gerencia de Espacio Publico y Movilidad Urbana, entidad competente para
recuperar el espacio publico en el distrito, el nombre e identificacién del demandante no
aparece reportado en la base de datos, en el que se registra la poblacién ocupante del
espacio publico censada afios atrds mediante un estudio socioeconémico realizado por la

Universidad de Cartagena y Transcaribe.

No obstante, es de advertir que de aparecer el peticionario dentro de la poblacién censada,
la supuesta ocupacién del espacio publico por mas de 10 afos, no implica su inscripcién en el
Registro Unico de Vendedores (RUV) y el reconocimiento como beneficiario del principio de
confianza legitima porque es necesario complementarse esta situacidon con otras

herramientas.

-El Distrito de Cartagena, a través de la Gerencia de Espacio Publico y Movilidad Urbana
sujetandose a los procedimientos legales establecidos, procedid a socializar a los vendedores
informales ocupantes del espacio publico del tramo Il del sistema integrado de transporte
masivo (SITM) de transcaribe, realizando, antes de ejecutarse las obras, diferentes encuestas

y fichas técnicas para conformar el RUV.

-La Administracion Distrital no ha sido permisiva para que el supuesto vendedor informal
ocupe con determinada permanencia el espacio publico de acuerdo con la informacién que

reposa en los registros.



-Llama la atencién que el demandante alegue que ha ocupado el espacio publico por mas de
10 afos, pero no aparezca en ninguno de los censos que la Administracién ha realizado

durante ese tiempo.

-Todos los vendedores censados e inscritos en el RUV del Tramo Il de Transcaribe con
expectativa de reconocimiento del principio de confianza legitima y beneficiarios de las
alternativas ofrecidas por el ente distrital, entregaron el espacio publico a través de un acta

debidamente diligenciada.

-Las actuaciones fueron ejecutadas atendiendo el imperativo constitucional establecido en el
articulo 82 de la Constitucidn Politica que exige la obligacién de velar por la integridad del
espacio publico y, en aras de mejorar el transporte masivo en la ciudad de Cartagena, se
adelantaron las acciones tendientes a la recuperaciéon del mismo, reconociendo, en todo
caso, el principio de la confianza legitima a todos los vendedores estacionarios que la

lograron acreditar.

-En el caso objeto de estudio, no se puede predicar a favor del accionante el principio de la
confianza legitima porque no aparece registrado en la base de datos de la Gerencia de
Espacio Publico y Movilidad Urbana ni en los censos del Tramo Il de Transcaribe, razon por la
cual no acredita la calidad de vendedor estacionario beneficiario del mismo. Por ello, el
Distrito Mayor de Cartagena no se encuentra en la obligaciéon de ofrecerle ninguna
alternativa en los programas disefiados para los vendedores ambulantes y estacionarios a

quienes si les fue reconocido.

1.2.2. La Gerencia del Espacio Publico y Movilidad Urbana, impugnd el fallo proferido en

primera instancia, bajo las siguientes consideraciones:

-El @ quo al conceder el amparo constitucional al sefior Guillermo Jiménez Vasquez,
desconocid la situacion juridico-factica en la que se encuentra, pues éste no se halla inscrito

en el RUV ni goza del principio de confianza legitima.

-El hecho de que el accionante haya sido abordado por los entrevistadores de la Universidad
de Cartagena que realizaron la encuesta socio-econdémica para determinar el nUmero de
vendedores informales ubicados dentro de la zona de influencia del proyecto Transcaribe, no

implica el acceso al RUV y mucho menos lo hace acreedor de los beneficios del principio de la



confianza legitima por cuanto dicha encuesta constituye solo una de las varias herramientas
utilizadas para recolectar informacién sobre el estado de ocupacién del espacio publico en la

ciudad.

-El sefior Guillermo Jiménez Vasquez, no se encuentra en el Registro Unico de Vendedores, ni
mucho menos acreditd ser beneficiario del principio de confianza legitima, el cual se acredita
no solo con el tiempo de permanencia en el espacio publico como vendedor informal, sino,
ademas, demostrando que obtuvo permisos de administraciones anteriores y el ejercicio de
la actividad de manera personal y continua en el mismo lugar y sin controvertir las normas

de orden publico.

Estos elementos se deben demostrar dentro de una actuacién administrativa que se surte
ante la gerencia, la cual define la situacién legal del vendedor frente a los derechos que se
encuentra reclamando. De ahi que, no es posible que los vendedores informales pretendan
acudir a un mecanismo residual como la accién de tutela para intentar, por una via rapida,

alcanzar los derechos que no pudo demostrar a través de los mecanismos ordinarios.

-El a quo, considerd que la supervivencia del accionante y su grupo familiar se esta viendo
afectada por las acciones de restitucion del espacio publico desconociendo que es deber
constitucional de la Administracién velar por la recuperacion y preservacién del espacio
publico como un derecho de interés general que se superpone al interés particular del
accionante. Ademas, el sefior Jiménez Vasquez no allegd prueba siquiera sumaria de que su

Unico ingreso lo obtuviera del negocio informal con el que ocupaba el espacio publico.
1.3. Segunda instancia

El Juzgado Cuarto Civil del Circuito de Cartagena, mediante sentencia del 29 de octubre de
2009, revoco el fallo impugnado al considerar que el sefior Jiménez Vasquez no acreditd ser
beneficiario del principio de la confianza legitima por cuanto no aportd pruebas suficientes

para ello, tales como carnés o la inscripcién en el Registro Unico de Vendedores (RUV).
2. Expediente T-2.564.506
2.1. Sentencia de primera instancia

El Juzgado Primero Civil Municipal de Girardot, mediante providencia del 21 de enero de



2010, negd el amparo solicitado al considerar que si bien es cierto que el derecho al trabajo,
estd consagrado en nuestra Carta Politica como un derecho fundamental, también lo es que
el espacio publico o bien de uso publico de conformidad con el articulo 63 Superior, es
inalienable, imprescriptible e inembargable. Por ello la recuperacion del espacio publico,

suscita un conflicto entre un interés particular y un interés general que debe prevalecer.

Significa lo anterior que el espacio publico debe ser protegido y al hacerlo el funcionario
publico esta cumpliendo con su deber legal y constitucional.

Segun la Ley 136 de 1994, al Alcalde le corresponde como primera autoridad de policia del
municipio, la proteccion, vigilancia y recuperacién del espacio publico en defensa de los
intereses de la comunidad.

-Asi las cosas, encuentra el despacho que la actividad ejercida por las autoridades del
municipio de Girardot, tendiente a la recuperacion del espacio publico, es legitima y frente a
la misma, el accionante no puede alegar la vulneracién de su derecho al trabajo, por cuanto
no cumple con lo dispuesto en el Decreto N2 057 de 1999 y la Ley 232 de 1995, toda vez que
el municipio de Girardot no le ha expedido licencia o permiso para la ocupacién del espacio
publico y el hecho de haber pagado el impuesto de Industria y Comercio, no legaliza su

actuacion.
2.2. Dicha decisién no fue impugnada por ninguna de las partes.
l1l. ACTUACION SURTIDA ANTE LA CORTE CONSTITUCIONAL

Mediante Auto del dos (2) de julio de dos mil diez (2010), el Magistrado Sustanciador
encontré necesario recaudar algunas pruebas para verificar los hechos relevantes de los

procesos y mejor proveer en los asuntos puestos a su consideracion.
1. Expediente T-2.564.136

1.1. La Corte resolvié oficiar a la Gerencia de Espacio Publico y Movilidad Urbana del Distrito

de Cartagena, para que informara a esta Sala lo siguiente:

“1. Si el sefior Guillermo Jiménez Vasquez aparece reportado en la base de datos que registra

la poblacién ocupante del espacio publico en el tramo Il del Sistema de Transporte Masivo,



segun estudio socioeconémico efectuado por la Universidad de Cartagena y Transcaribe.

2. Qué herramientas adicionales fueron utilizadas ademas del censo a los vendedores
ambulantes efectuado por la Universidad de Cartagena y Transcaribe para la seleccion de los
vendedores beneficiarios del principio de confianza legitima en el tramo Il del Sistema de

Transporte Masivo.

3. Si el sefior Guillermo Jiménez Vasquez, fue convocado para participar en el procedimiento
adelantado por la Administracién Distrital para acreditar el principio de la confianza legitima.
Allegue copia de los documentos que acreditan dicha convocatoria y de los documentos
presentados por el demandante. Si fue rechazada la solicitud indique las razones por las
cuales no fue tenida en cuenta y allegue copia del acto administrativo mediante el cual se

negd el reconocimiento.

4. Cuales fueron los documentos aportados por los vendedores ambulantes a quienes la
Administraciéon Distrital les reconocid la confianza legitima en el tramo Ill del Sistema de

Transporte Masivo.”

1.1.1. La Alcaldia Mayor de Cartagena, en cumplimiento de lo dispuesto en el Auto
mencionado, allegd, mediante escrito calendado 14 de julio de 2010, la siguiente

informacion.

-Frente al primer interrogante, la entidad sefialé que el sefior Guillermo Jiménez Vasquez si
se encuentra relacionado en el vaciado de la encuesta socioeconédmica efectuada por la
Universidad de Cartagena en el afio 2007 en cumplimiento del convenio suscrito entre ésta y
Transcaribe S.A., sin embargo, ello no implica que el mismo esté inscrito en el Registro Unico
de Vendedores Informales y que sea beneficiario del principio de confianza legitima,
presupuestos que son necesarios para poder acceder a los programas consagrados en el
Acuerdo N2 040 del 18 de diciembre de 2006.

Dicha encuesta compila la informacién de todos aquellos vendedores informales
estacionarios o semiestacionarios que se encontraban ocupando el espacio publico afectado
por las obras de ejecucién del sistema integrado de transporte masivo de Transcaribe sin
distinguir la antigledad en la permanencia del mismo y si son beneficiarios o no del principio

de la confianza legitima. Esta informacién no es posible complementarla con un registro



fotografico como el aportado por el sefior Jiménez Vasquez que carece de datos adicionales.

La encuesta como herramienta de analisis de la situacién del espacio publico no arroja
resultados significativos ni mide particularidades del mismo que permitan dimensionar la
realidad, para ello, ademads, debe tenerse en cuenta si por parte de administraciones
anteriores se han otorgados permisos, licencias y autorizaciones para la ocupacion regulada

de éste, lo que no ocurre en el caso del sefior Jiménez Vasquez.

-Respecto de la segunda pregunta, la Alcaldia Mayor de Cartagena, informé que, ademas de
la encuesta efectuada por la Universidad de Cartagena en el afo 2007, la Gerencia de
Espacio Publico y Movilidad Urbana, consulté el Registro Unico de Vendedores Informales, el
cual constituye la base oficial de vendedores estacionarios o semiestacionarios del Distrito de
Cartagena e indagd acerca de los permisos, autorizaciones o licencias expedidos por

administraciones anteriores para ocupar de manera regulada el espacio publico.

Ahora bien, como la confianza legitima de creacion jurisprudencial no establece de forma
expresa el tramite a seqguir para concederla o negarla, la mencionada gerencia establecié
una libertad probatoria con el fin de que los vendedores informales que no se encontraban
inscritos en el RUV y consideraran que eran beneficiarios de dicha figura pudieran a través de

los medios probatorios a su alcance acreditar tal calidad.

Ilgualmente, el Acuerdo N2 040 de 2006 por medio del cual se definié la politica publica
dirigida a la formalizacién de la economia como apoyo a las personas que ocupan el espacio
publico, establecié para acceder a los distintos programas dirigidos a esta poblacién, ademas
de la inscripcién en el Registro Unico de Vendedores Informales, prueba de que la
subsistencia del vendedor depende de su ocupacién en el espacio publico, la permanencia
ininterrumpida y continua en el tiempo y en el mismo lugar desarrollando la misma actividad

informal y sin contrariar las normas de orden publico.

-Frente a la tercera inquietud, la entidad, dijo que una vez fue recibida la peticion elevada
por el sefior Jiménez Vasquez y otros vendedores a través de la Personeria Distrital de
Cartagena, la gerencia inicié un estudio de su situacidn factico legal y le informé a través del
oficio GEPMU-2005 del 15 de octubre de 2008 que si bien su nombre se encontraba censado
en la base de datos sistematizada por Transcaribe S.A., era necesario aportar carnés,

permisos otorgados por anteriores administraciones distritales o todo aquello relacionado con



la permanencia en el espacio publico, ello con el fin de poder analizar su posible inclusién en
el programa de Reconvenciéon Econdmica liderado por Transcaribe S.A. Sin embargo, el
accionante no allegé ningln documento. Dicha situacion fue informada, el 25 de junio de
2009, a la Personeria Distrital de Cartagena en respuesta a una peticién elevada por este
ente de control en representacién de varios ocupantes del espacio publico del mismo tramo

de la obra del sistema de transporte masivo entre los que figuraba el demandante.

-En torno a la cuarta interpelacion, la alcaldia accionada, manifesté que los documentos
presentados por los vendedores informales estacionarios o semiestacionarios ubicados en el
tramo Il del sistema de transporte masivo a quienes se les reconocié la confianza, incluian
carnés, permisos o licencias otorgadas por anteriores administraciones distritales, recibos de
pagos del impuesto que gravéd la ocupacion del espacio publico y que tuvo vigencia en la
década de los afios noventa y registros fotograficos. Adicionalmente y con fundamento en el
articulo 15 del Acuerdo N2 040 de 2006, también fueron allegados copia de la cédula de
ciudadania, certificado de antecedentes judiciales, certificado de inscripcion en el Sisben y el

Registro Unico Tributario.

La Alcaldia Mayor de Cartagena, ademas, informé a la Sala que el sefior Guillermo Jiménez
Vasquez, a través de apoderado judicial, instaurdé una segunda accién de tutela por los
mismos hechos, la cual fue conocida por el Juzgado Sexto Civil Municipal de Cartagena, quien

mediante providencia del 17 de junio de 2010 resolvid rechazarla por temeridad.

1.2. Igualmente, en el mismo proveido, la Sala Cuarta de Revisién, le solicitdé al sefior

Guillermo Jiménez Vasquez, que informara:

“1. Si la Administracién Distrital le ha otorgado licencias, permisos o autorizaciones para
ocupar algun sitio del espacio publico de Cartagena, durante el tiempo que lleva ejerciendo

su oficio de vendedor de viveres y allegue los elementos probatorios.

2. Cuaal fue el tramite que se le dio a la solicitud que presenté para el reconocimiento de la
confianza legitima y la respuesta que profirié la Gerencia de Espacio Publico y Movilidad

Urbana del Distrito de Cartagena al respecto.”

1.2.1. No obstante, que al demandante se le notificé del referido auto en la direccién que

aporté en la demanda de tutela, segun informe secretarial “el oficio OPT-A-558, librado al



sefior GUILLERMO JIMENEZ VAZQUEZ, fue devuelto por la oficina de correos con la anotacién
faltan datos en la direccién.”

2. Expediente T-2.564.506
2.1. La Corte oficié a la Alcaldia Municipal de Girardot, para que informara:

“... si el sefior Héctor Bautista Arias ha solicitado el otorgamiento de una licencia para
trabajar en espacio publico. Allegue los documentos presentados por el demandante. Si fue
rechazada la solicitud indique las razones por las cuales no fue tenida en cuenta y allegue

copia del acto administrativo mediante el cual se negé el reconocimiento.”

Dicha peticién fue respondida por medio del Oficio N2 SEC. GBNO. EP. N2 134/09 en el que se
niega la solicitud bajo el argumento segun el cual el espacio publico es un derecho
constitucional que se debe garantizar y al tener un caracter general prima sobre el interés
particular. Igualmente se le informd que debia ubicarse en un establecimiento de comercio y

cumplir con los requisitos establecidos en la Ley 232 de 1995.
2.2. Asi mismo, solicité al sefior Héctor Bautista Arias, que informara:

“...Si ha solicitado a la Administracién Municipal el otorgamiento de licencias, permisos o
autorizaciones para ocupar algun sitio del espacio publico de Girardot, durante el tiempo que
lleva ejerciendo su oficio de vendedor de arepas de chécolo y allegue los elementos

probatorios.”

2.2.1. A través del memorial de fecha 13 de julio de 2010, el sefior Héctor Bautista Arias,
informd que el 23 de abril de 2009, solicité permiso ante la Alcaldia Municipal de Girardot
para vender arepas de Chécolo en la carrera 10 N© 17-65 el cual le fue negado mediante

comunicacién del 25 de abril del citado afo.
IV. CONSIDERACIONES
1. Competencia

Es competente esta Sala de la Corte Constitucional para revisar la decisién proferida dentro

de la accién de tutela de la referencia, con fundamento en los articulos 86 y 241 de la



Constitucidn Politica, en concordancia con los articulos 33, 34 y 35 del Decreto 2591 de 1991.

2. Problema juridico

Con fundamento en la resefia factica expuesta y las decisiones de tutela adoptada por los
jueces de instancia, en esta oportunidad le compete a la Sala de Revision analizar, si las
actuaciones adelantadas por las entidades accionadas orientadas a recuperar el espacio
publico vulneran los derechos fundamentales de los sefiores Guillermo Jiménez Vasquez vy
Héctor Bautista Arias a la confianza legitima, al trabajo y al minimo vital por cuanto éstas

implicaron el desalojo de sus lugares de trabajo.

En otras palabras, se determinara si las actuaciones desplegadas por las entidades
demandadas se cifien al precedente constitucional relacionado con las pautas fijadas por
esta Corporacion para que proceda la recuperacién del espacio publico, sin que ello implique
el desconocimiento de los derechos de los comerciantes informales y la vulneracion de la
confianza legitima, en los términos en que la jurisprudencia constitucional ha fijado el sentido

y alcance de este principio.

Con el fin de resolver el tema planteado, la Sala de Revisién reiterard la jurisprudencia
constitucional referente, en primer lugar, al alcance y limite del deber de proteccién estatal
del espacio publico, frente a su ocupacién indebida por parte de vendedores informales y, en
segundo término, los presupuestos que se requieren para la configuracién del principio de

confianza legitima.

3. Alcance y limite del deber de proteccién estatal del espacio publico, frente a su ocupacion

por parte de vendedores informales. Reiteracion de Jurisprudencia

La Corte, ha analizado la controversia que genera la recuperacién del espacio Publico cuando
este se encuentra ocupado por los ciudadanos con fundamento en diversos preceptos

consagrados en la Constitucién Politica,

En la sentencia T-097 de 2011,1 se sefialaron las siguientes disposiciones como aquellas que

requlan el tema:

-Asi mismo, el articulo 315 de la Constitucidn Politica relaciona entre las atribuciones del



Alcalde, cumplir y hacer cumplir la Constitucidn, la ley, los decretos del gobierno, las
ordenanzas y los acuerdos del concejo municipal. En virtud del: articulo 313 Superior, lo
concerniente con el espacio publico, es parte de los deberes que deben atender dichos

funcionarios.

-lgualmente, el articulo 132 del Decreto 1355 de 1970, “por el cual se dictan normas sobre
policia”, dispone: “Cuando se trate de la restitucion de bienes de uso publico, como vias
publicas urbanas o rurales o zona para el paso de trenes, los alcaldes, una vez establecido,
por los medios que estén a su alcance, el caracter de uso publico de la zona o via ocupada,
procederan a dictar la correspondiente resolucidn de restitucion que deberd cumplirse en un

plazo no mayor de treinta dias. Contra esta resolucién procede recurso de reposicion.”

-Ademas, el articulo 366 del mismo cuerpo normativo, consagra que el bienestar general y el
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacidon colombiana son finalidades sociales del
Estado, respecto de lo cual la Corte ha sefialado:2“La busqueda de una mejor calidad de vida
para las personas y la proteccion de los derechos y libertades de los ciudadanos, es uno de
los fundamentos sobre los cuales se estructura el concepto de Estado Social de Derecho. Es
por ello que, de conformidad con el articulo 82 de la Constitucién Politica, la integridad del
espacio publico y su destinacién al uso comdn, son conceptos cuya proteccién se encuentran
a cargo del Estado, precisamente por la necesidad de asegurar el acceso de todos los

ciudadanos al goce y utilizacién comun de tales espacios colectivos.”

Bajo este contexto, este Tribunal ha afirmado que las conductas orientadas a proteger el
espacio publico tienen el caracter de legitimas y la funcién de regular su uso corresponde a
una verdadera necesidad colectiva lo que implica que sea un deber con preeminente

atenciéon.3

Asi, la proteccién del espacio publico debe conciliar los diversos ambitos o categorias sociales
que se puedan encontrar inmersos en un lugar comdn, sin desconocer, en todo caso, el
principio constitucional consagrado en el articulo 1° Superior, mediante el cual se garantiza
la prevalencia del interés general frente a los intereses privados, en beneficio de la

colectividad.

En esta medida, la Corte ha sefialado, de manera enfatica, que a los particulares no le es

posible exigir el reconocimiento de derechos sobre el espacio publico, como quiera que “se



trata de un bien inalienable, imprescriptible e inembargable”4, cuya caracteristica definitoria
se refleja en la imposibilidad de que las personas pretendan ingresar a su patrimonio

derechos reales sobre éste.

No obstante lo anterior, esta Corporacién a través de su jurisprudencia, ha advertido que
emerge en esta problematica una tensién que se genera por un lado, en el deber de las
autoridades estatales de proteger la integridad del espacio publico cuya destinacién es el uso
comun y prevalece frente al interés particular y, por el otro, en la concrecién del derecho
constitucional al trabajo de las personas que como consecuencia de su estado de
marginalidad y exclusion del mercado laboral tienen como Unica opcién para satisfacer sus
necesidades basicas dedicarse a actividades comerciales informales, que desarrollan en

aquéls.

En ese orden de ideas, sin llegar a desconocerse que el interés general de preservar el
espacio publico debe prevalecer sobre el interés particular de los vendedores ambulantes y
estacionarios, resulta necesario, segun la jurisprudencia constitucional, conciliar en forma
proporcional y armoniosa los derechos y deberes en controversia. De ahi que, estd permitido
constitucionalmente, el desalojo de los vendedores informales del espacio publico, siempre y
cuando, (i) previo al desalojo, exista un proceso judicial o policivo que lo autorice, con la
plena observancia de las reglas del debido proceso y (ii) se implementen politicas publicas
que garanticen su reubicacién6. Asi, “corresponde a las autoridades administrativas velar por
el cumplimiento de las reglas relativas a ese debido proceso, respecto de las diligencias de

desalojo, con politicas que garanticen que los ocupantes no queden desamparados.”7

En esta medida, para la Corte el ejercicio de las potestades administrativas dirigidas a
recuperar el espacio publico, debe guardar armonia y cumplir los demdas mandatos
constitucionales, especialmente, el respeto por los derechos fundamentales de quienes
puedan resultar perjudicados por esas actuaciones. Por consiguiente, los planes o politicas de
recuperacion del espacio publico que ejecuten las autoridades, que implique limitacion de
derechos para las personas que realizan actividades informales en el mismo, deben
contemplar medidas alternativas que las protejan a fin de hacer menos traumatica la

aplicaciéon de tales programas.

Esta Corporacién, en Sentencia T-773 de 2007,8 frente a la necesidad de que las politicas



pUblicas y las medidas que se contemplen para mitigar los problemas que generan la
recuperacion y proteccién del espacio publico, analicen cuidadosamente la realidad que

rodea cada caso en concreto, dijo:

“...resulta indispensable que en desarrollo de las politicas orientadas a recuperar o a
proteger el espacio publico se repare en la necesidad de minimizar el dafio que se cause
sobre las personas y se atienda, especialmente, al requerimiento de garantizar la debida
proteccion de los derechos constitucionales fundamentales al minimo vital y a gozar de una
subsistencia en condiciones de dignidad de estas personas. Unicamente de este modo,
puede afirmarse que se cumple con la exigencia de proporcionalidad de las medidas

adoptadas.”

En ese orden de ideas, este Tribunal ha sefhalado que es deber del juez constitucional
analizar en cada caso concreto si las actuaciones adelantadas por la administracién con el fin
de recuperar el espacio publico, han sido razonables, en cuanto han protegido los derechos
fundamentales de las personas sobre las que se generd una expectativa favorable

relacionada con la ocupacién de una zona catalogada de uso publico.9

Ahora bien, en relacién con el alcance y limite del deber de proteccidn estatal del espacio
publico, la jurisprudencia constitucional ha fijado una serie de requisitos para su ejercicio que

seran expuestos en el siguiente capitulo.

4. Presupuestos para la configuracion del principio de confianza legitima. Reiteracion de

Jurisprudencia

El articulo 83 de la Carta Fundamental, dispone que “[l]as actuaciones de los particulares y
de las autoridades publicas deberan cefirse a los postulados de la buena fe, la cual se

presumira en todas las gestiones que aquellos adelanten ante éstas.”

Conforme con lo anterior, la Corte ha sefialado que las relaciones entre la administracién y
los administrados deben estar enmarcadas por la lealtad, y que, en especial, la actuacién de
las autoridades debe ser acorde “con sus conductas precedentes de manera que los
administrados no se vean sorprendidos con conductas que, por ser contrarias, defrauden sus
expectativas legitimamente fundadas”10. Ello sin desconocer que este deber de proceder

con lealtad en las relaciones juridicas y el derecho a esperar que los demas actlen de la



misma forma, se predica de todas las relaciones comunitarias en general, adquiriendo mayor

relevancia cuando esta involucrada la administracion.

El surgimiento del principio de la confianza legitima, en el segundo de los casos
mencionados, es consecuencia de la actuacion permisiva de la administracién frente al obrar
ilegal del administrado, lo que ocasiona que éste, de buena fe, cree expectativas favorables
sobre su proceder. Asi, el cambio repentino de sus condiciones por parte del Estado genera la

vulneracion de sus derechos fundamentales.

Para lo que interesa, el principio de confianza legitima se configura si se presentan 3
presupuestos: “(i) la necesidad de preservar de manera perentoria el interés publico; (ii) una
desestabilizacidn cierta, razonable y evidente en la relaciédn entre la administracion y los
administrados; v (iii) la necesidad de adoptar medidas por un periodo transitorio que adecuen
la actual situacién a la nueva realidad.”11 En consecuencia, este postulado obliga a la
administracién y a los particulares a guardar concordancia en sus actuaciones, a respetar los
compromisos adquiridos previamente y a garantizar la estabilidad y prolongacién de la
situacion que, objetivamente, “permita esperar el cumplimiento de las reglas propias del

trafico juridico”12.

Lo anterior no constituye una prohibiciéon para que las autoridades adopten decisiones
dirigidas a proteger el espacio publico, sino que el Estado no puede ejecutar sUbitamente

medidas que afecten las expectativas surgidas a favor de los administrados.

Sobre esta materia, la Corte ha sefialadol3: “[lla denominada confianza legitima tiene su
sustento en el principio general de la buena fe. Si unos ocupantes del espacio publico, creen,
equivocadamente claro estd, que tienen un derecho sobre aquél porque el Estado no
solamente les ha permitido sino facilitado que ejecuten actos de ocupacién, y han pasado
muchos afos en esta situaciéon que la Nacién y el Municipio contribuyeron a crear, es justo
que esos ocupantes no queden desamparados porque estamos en un Estado social de
derecho. Pero, es necesario aclarar, la medida de proteccién que se dé no equivale a
INDEMNIZACION ni a REPARACION, como tampoco es un desconocimiento del principio de

interés general.”14

En esa medida, esta Corporacion ha resuelto la problematica que formula la tensién entre el

deber del Estado de recuperar el espacio publico y los derechos de los comerciantes



informales que durante un tiempo prolongado lo ocupan irregularmente, y que por
actuaciones intempestivas e inconsultas de la administraciéon que implican su desalojo han
visto desconocida su eventual buena fe, debiéndose conciliar, por una parte, el cumplimiento
de los deberes estatales en la materia y los derechos e intereses de las personas afectadas

por estas medidas.15

Con todo, se presenta vulneracion al principio de confianza legitima cuando las medidas
adoptadas por las autoridades estatales encaminadas a la recuperacion del espacio publico
ocupado por vendedores informales: “(i) ocurren de modo intempestuoso asi que terminan
por afectar los derechos que tales comerciantes ejercian en espacios en los cuales su
presencia fue hogafo (sic) consentida por las autoridades publicas y, no obstante, con
motivo de la recuperacién como bien publico del espacio en el que efectuaban el comercio
informal, se les inhibe de continuar desplegando sus actividades en estas zonas y/o cuando
las transformaciones suceden (ii) sin que haya mediado previo aviso y/o tramite
administrativo bajo el cumplimiento de la garantia fundamental del debido proceso. Lo
mismo acaece cuando (iii) no se evallan cuidadosamente las circunstancias que rodean la
situacion concreta de las personas dedicadas al comercio informal involucradas y la
administracién se abstiene de adoptar tramites indispensables para ofrecerles alternativas
laborales sin reparar que estas personas han tenido que desplazarse de su sitio y actividad
laboral y, en consecuencia, ven menguadas las posibilidades para obtener su subsistencia
(derecho a la garantia del minimo vital). No es factible perder de vista que en la mayoria de
los casos, para estas personas el comercio informal constituye la Unica via licita de acceso a

su subsistencia”.16

Con esta linea argumentativa, la Corte, en aplicacién del principio de la confianza legitima,
ha protegido los derechos de los particulares que irregularmente ocupan el espacio publico
en desarrollo de actividades comerciales, en aquellos eventos en que las autoridades, dando
prevalencia al interés general, han ejecutado planes para su restitucion, sin formular politicas
razonables dirigidas a ofrecer alternativas productivas a los afectados por los programas de

recuperacion del espacio publico, que les permitan subsistir.
Conforme a lo expuesto, se puede colegir:

-En primer lugar, que la tensién que genera la necesidad de proteger el espacio publico,



como deber constitucional y legal del Estado, y la realizacién del derecho al trabajo de
quienes desarrollan actividades comerciales en esta zona con la conviccién de que su actuar
es acorde con el ordenamiento porque esa ocupacién ha sido consentida o tolerada por la
administraciéon, encuentra armonia en virtud de la aplicacién del principio de confianza
legitima, el cual, si bien no confiere un derecho adquirido para continuar en él, si obliga a las

autoridades publicas a proponer alternativas de reubicacién.17

-En segundo término, se presenta vulneracién al principio de confianza legitima cuando las
medidas aplicadas por la administracién con el fin de recuperar el espacio publico ocupado
ilegalmente por comerciantes informales ocurren: (i) de forma inesperada, (ii) sin que se
haya adelantado el tramite administrativo conforme al debido proceso, (iii) sin que se
analicen las circunstancias de las personas dedicadas al comercio informal, (iv) y con la
abstencién de la administracién de iniciar los tramites para brindar alternativas de

reubicacion.

-Y, finalmente, de la conjuncién de este postulado nace la obligaciéon del Estado de adoptar
medidas transitorias a fin de que los particulares adecuen la situacidon precedente a la nueva
realidad, lo cual se concreta en la formulacién y aplicacién de politicas razonables orientadas
a ofrecer alternativas productivas a los afectados por los programas de recuperacion del

espacio publico, que les permitan subsistir.

Con fundamento en las consideraciones expuestas, la Sala de Revision pasa al analisis de los

Casos concretos.
5. Andlisis de los casos concretos

Con fundamento en las consideraciones resefiadas, esta Sala de Revision determinara si las
actuaciones adelantadas por las entidades accionadas encaminadas a recuperar el espacio
publico vulneran los derechos fundamentales de los sefiores Guillermo Jiménez Vasquez y
Héctor Bautista Arias a la confianza legitima, al trabajo y a un minimo vital por cuanto estas

provocaron el desalojo de sus lugares de trabajo.

En las consideraciones generales de esta providencia la Sala sefialé que el conflicto que se
origina como consecuencia del deber del Estado de proteger y recuperar el espacio publico

se ha solucionado mediante la aplicacién del principio de confianza legitima conforme al cual



los programas de recuperacién del espacio publico deben no solo ser garantistas de los
derechos de quienes lo ocupan, especialmente del debido proceso y del derecho de defensa,
sino también, ofrecer alternativas de reubicacién para los que, conforme con la
jurisprudencia, estén amparados por este postulado, no solo por actos positivos de las
autoridades, como la expedicién de licencias o de permisos, sino, también, por la
condescendencia de la administracion frente a la permanencia prolongada en el tiempo de

personas que desarrollan actividades comerciales en el mismo.18

Como quedd expuesto, los presupuestos que ha fijado este Tribunal para que pueda ser

aplicado el principio de la confianza legitima, son:

-Que se presente la necesidad imperiosa de proteger el interés publico, lo que para el caso
concuerda con la obligacién del Estado de proteger la integridad del espacio publico y su

destinacion al uso comun y los derechos constitucionales de quienes lo ocupan:

-Que se presente una desestabilizacién cierta, razonable y evidente en la relacion entre la
administracion y los particulares como consecuencia de las actividades dirigidas a recuperar

el espacio publico;

-Que se trate de vendedores informales que se hayan dedicado a la actividad del comercio
en el espacio publico previamente a la decision del Estado de restituirlo, y que esa ocupacién

haya sido consentida o aceptada por las autoridades.

Con fundamento en la resefa factica expuesta y las pruebas que obran dentro del

expediente, la Sala de Revisidn encuentra acreditados los siguientes hechos:
5.1. T-2.564.136
Las pruebas obrantes en el proceso demuestran que:

-Que el sefior Guillermo Jiménez Vasquez ocupd por un periodo prolongado, el espacio

publico de Cartagena, especificamente en el Barrio Camino del Medio.

-Que la Alcaldia Mayor de Cartagena esta adelantando las acciones administrativas
necesarias para recuperar el espacio publico de la ciudad, con el objetivo de construir el

sistema integrado de transporte masivo Transcaribe, motivo por el cual desalojé de su lugar



de trabajo al sefior Jiménez Vasquez, entre otros vendedores informales.

-Que la mencionada alcaldia, no evaludé cuidadosamente la situacidon concreta del
demandante. Refuerza lo dicho, la contradicciéon en que incurre la entidad demandada en
relacién con su inclusién o no en el censo de vendedores en el area de influencia del sistema
integrado de transporte masivo Transcaribe, realizado por la Universidad de Cartagenal9, el
cual si bien no era un hecho definitorio para reconocerle al demandante el principio de
confianza legitima, si junto con otros presupuestos como los registros fotograficos que aporté
y el Registro Unico Tributario, los cuales acredita el demandante, le hubieran permitido tener
un tratamiento distinto, como lo tuvieron otros vendedores informales quienes si fueron
beneficiarios de la politica Publica dirigida a la formalizacién de la economia como apoyo a

las personas que ocupan el espacio publico y se permite la recuperacién del mismo.

Notese que la entidad accionada, asegura en sede de revision, que entre los documentos que
aportaron los vendedores que fueron beneficiados con el principio de confianza legitima se
encuentran: registros fotograficos, el Registro Unico Tributario, carnés, permisos o licencias
otorgadas por anteriores administraciones distritales, recibos de pagos del impuesto que
gravé la ocupacién del espacio publico y que tuvo vigencia en la década de los afios noventa,
copia de la cédula de ciudadania, certificado de antecedentes judiciales, certificado de

inscripciéon en el Sisben.

Los hechos relatados demuestran que la entidad demandada no cumplié a cabalidad con su
gestion de brindarle en forma oportuna al sefior Guillermo Jiménez Vazquez, una asesoria
clara, precisa e inequivoca sobre los tramites y procedimientos necesarios que debia
adelantar para acceder a los planes disefiados para vendedores que ocupan el espacio
publico que le permita acceder a los programas de fortalecimiento econémico, de formacion
empresarial y programas de relocalizacién y de esta manera cesara su situacién de

marginalidad y precariedad econdémica.

Para la Sala, el hecho de que la alcaldia accionada no haya proferido ningln tipo de
respuesta al requerimiento de la Corte, en el sentido de que indicara la forma como habia
sido convocado el actor para participar en el procedimiento adelantado por la Administracién
Distrital para acreditar el principio de la confianza legitima, allegando copia, entre otros, de

los documentos que acreditaran dicha convocatoria, resuelta significativo, porque permite



colegir:

-En primer lugar, que los programas de la politica publica orientada a la formalizacion de la
economia como apoyo a las personas que ocupan el espacio publico y la recuperacién del
mismo en el distrito de Cartagena, no fue ampliamente difundida o al menos lo
suficientemente clara. De ahi, la intervencién de la Personeria Distrital de Cartagena y la
actuacion del Presidente de la Junta de Accién Comunal del Barrio Maria Auxiliadora, lugar
donde se encontraban algunos vendedores informales con el fin de buscar la solucién a la

problematica social que originaron los desalojos.

-Y, en segundo término, explica, de alguna manera, la presentaciéon de una nueva solicitud
de amparo por parte del peticionario por cuanto no obstante presenté una serie de
documentos para demostrar su calidad, sus pretensiones le fueron negadas bajo el
argumento segun el cual un fallo proferido por un juez de tutela, el que ahora es objeto de

revision, ya habia resuelto el asunto, quedando, entonces, totalmente desprotegido.

La Corte advierte la configuracién en el caso concreto de los presupuestos sefialados por la
jurisprudencia de la Corte para dar aplicacién al principio de confianza legitima, como quiera
que en el caso planteado existe un conflicto entre la necesidad de (i) proteger el espacio
publico como deber constitucional y legal del Estado por parte de la Alcaldia Mayor de
Cartagena y (ii) la realizacion del derecho al trabajo del sefior Guillermo Jiménez Vasquez
quien desarroll6 por espacio de 20 afos, actividades comerciales en éste, con la conviccion
apoyada en las acciones u omisiones de las autoridades publicas, de que su actuar es acorde
con el ordenamiento, (iii) asi mismo, frente esta controversia la Administracion Distrital de
Cartagena ha desplegado actuaciones orientadas a recuperar el espacio publico, por lo cual
solicité al comerciante informal el desalojo de su lugar de trabajo, sin ofrecerle una

alternativa de reubicacion.

Por su parte, evidencia la Sala que el Unico ingreso econdmico por medio del cual el
demandante y su familia satisfacian sus necesidades se deriva de la venta de viveres en el
espacio publico de la ciudad, hecho que no fue controvertido por la entidad accionada y que,
en aplicacion del principio de buena fe, se tendrd como cierto. Respecto de este punto la
alcaldia se limité a afirmar que el demandante no habia acreditado que sus ingresos

exclusivamente se originaban de la actividad comercial.



En razén de lo anterior, la Sala de Revisidn concluye que las actuaciones adelantadas por el
Distrito de Cartagena dirigidas a recuperar el espacio publico vulneran los derechos
fundamentales al trabajo y al minimo vital del sefior Guillermo Jiménez Vasquez, al
desconocer que se encuentra amparado por el principio de confianza legitima, ello por
cuanto en sus manifestaciones la administracién afirma que tiene la facultad de retirar las
personas que no han sido autorizadas para ocupar el espacio publico, y que en el asunto que
se plantea el demandante no se encuentra incluido en el Registro Unico de Vendedores,
desconociendo que, segun la jurisprudencia constitucional, no solo por esta circunstancia las
personas que ocupan zonas consideradas como tales, son beneficiarias de dicho
presupuesto, pues también lo son quienes, como en el caso del demandante venian
desarrollando actividad comercial en el mismo previamente a la adopcién de la decisién de
las autoridades de recobrarlo, siempre que la ocupacion haya sido consentida o tolerada por
la administracion, lo que en este caso se observa, en la medida en que el demandante
comenzd a ejercer su actividad de vendedor informal aproximadamente en el afio 1988 y las
actuaciones adelantadas por la alcaldia accionada, por las cuales se pretende preservar el

espacio publico, datan del afio 2008.

Con fundamento en lo expuesto, la Sala de Revisién revocard la providencia del juez de
segunda instancia, por la cual se neg6 la proteccién y, en su lugar, tutelara los derechos
fundamentales del accionante al trabajo, al minimo vital, al debido proceso y ordenara a la
entidad que, en el término de diez dias, le ofrezca un plan que contemple medidas
apropiadas, necesarias y suficientes para reubicarlo en un lugar en el que pueda ejercer una
actividad productiva, acorde con el ordenamiento juridico. En todo caso, se advertira a la
autoridad demandada que, en un término maximo de treinta dias, contados desde la
notificacion de esta providencia, debera haberlo reubicado efectivamente, en condiciones

idoneas para que pueda continuar trabajando.

Finalmente, la Corte Constitucional aclara que la proteccién de los derechos fundamentales
del demandante no implica la interrupcién o suspension de los planes y programas que la
administracion del Distrito de Cartagena ejecute a fin de recuperar el espacio publico, en

cumplimiento de su deber constitucional y legal en la materia.

5.2. Expediente T-2.564.506



Las pruebas obrantes en el proceso demuestran que:

-Que el sefor Héctor Bautista Arias ocupd una zona catalogada como espacio publico con un
negocio de venta de arepas.

-Que la Alcaldia Municipal de Girardot, en cumplimiento de los articulos 31 y 32 del Decreto
057 de 2009 “por medio del cual se reglamenta la expedicidén de licencias y permisos para la
intervencién en espacio publico” a través de la Secretaria de Gobierno y Desarrollo
Institucional Espacio Publico con el apoyo de la Policia Nacional, le decomisé e incauté al
demandante, el 11 de abril y el 14 de diciembre de 2009, el puesto de venta de arepas de

propiedad del demandante.

-El sefior Bautista Arias pagé el 16 de marzo de 2009, el impuesto de Industria y Comercio

correspondiente al afno 2008 y que grava su actividad comercial.

-El 23 de abril de 2009, solicité a la entidad demandada permiso para desarrollar la actividad
comercial de venta de arepas en la carrera 10 con 17, barrio centro del municipio de
Girardot. Fincé su solicitud en el permiso que le habia concedido la duefia del
establecimiento de comercio que se ubica frente a la zona de espacio publico que ocupaba y
en el pago del impuesto de industria y comercio que habia realizado. La peticién fue

planteada de la siguiente manera:

“Comedidamente me dirijo a su despacho con el debido respecto (SIC) para solicitarle un
permiso para la venta de arepas de chocolo, en un carrito de 60x40 cmto (SIC), ya que es el
Unico sustento para mi y mi familia y poder sobrvivir (SIC) ya que no tengo mas trabajo para
hacer contando con la autorizacién de la duefia del establecimiento CERAMICA ITALIA, la
sefiora AURA propietaria, y dejandole en conocimiento que ya cancelé lo de INDUSTRIA y
COMERCIO, direccidén del punto Cra-10 Nro.17-65.

Lo anterior para agradecerle por mi y mi familia anexo copia del pago de la factura de
INDUSTRIA'Y COMERCIO.”

-El 25 de abril de 2009, la Alcaldia Municipal de Girardot neg6 el permiso en los siguientes

términos:

“De acuerdo a lo solicitado en el asunto, en espacio publico no es posible otorgarle el



permiso, ya que el espacio publico es un derecho constitucional que debe hacerse respetar,

es un derecho de caracter general y prima sobre el interés particular.

Usted puede ubicarse en un establecimiento de comercio con los requisitos exigidos en la
Ley 232 de 1995, si los duefios de Ceramica ltalia, le arriendan en un lugar donde no ocupe
espacio publico es decision de ellos, pero de todas maneras debe obtener los permisos de la
Ley 232 de 1995.”

Con fundamento en lo anterior, la Sala de Revisién concluye que las actuaciones adelantadas
por la Alcaldia Municipal de Girardot orientadas a recuperar el espacio publico no vulneran
los derechos fundamentales del sefior Guillermo Bautista Arias, toda vez que el mismo no se
encuentra amparado por el principio de confianza legitima. Lo anterior, por cuanto la
administracion esta cumpliendo con el deber de recuperar el espacio publico y no consta en
el expediente que mediante sus actuaciones le haya permitido el ejercicio del comercio
informal al demandante al punto que le hubiere creado la expectativa de permanecer en esta
zona. Nétese que el sefior Bautista Arias destaca la autorizacién que para ejercer dicha
actividad le proporcioné un particular y repudia la desplegada por la autoridad del ente
territorial mencionado que le incautd y decomisé en dos ocasiones el puesto de venta de
arepas. Dicho en otros términos, en este caso no es posible predicar que la ocupacién del

espacio publico haya sido consentida o tolerada por la autoridad local.

Tampoco puede endilgarsele al pago del impuesto de Industria y Comercio por el periodo
gravable del ano 2008 que efectuara el sefior Bautista Arias a un permiso para ocupar y
desarrollar una actividad comercial informal en una zona considerada como espacio publico.
Ello por cuanto dicho tributo de caracter municipal grava toda actividad industrial, comercial
o de servicios que se realiza en la jurisdiccion del ente territorial bien sea en forma ocasional
0 permanente, con o sin establecimientos y cuyos sujeto pasivo son todas las personas
naturales, juridicas o sociedades de hecho que ejerzan directa o indirectamente las

actividades objeto de gravamen.

Puestas de esta manera las cosas, en relacion con el caso del ciudadano Héctor Bautista
Arias, la Sala procederd a confirmar la sentencia proferida el 21 de enero de 2010, por el

Juzgado Primero Civil Municipal de Girardot.

V. DECISION



En mérito de lo expuesto, la Sala Cuarta de Revisién de la Corte Constitucional,

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

Primero.- REVOCAR el fallo de fecha 29 de octubre de 2009 proferido por el Juzgado Cuarto
Civil del Circuito de Cartagena, el cual revocé a su vez el dictado por el Juzgado Quinto Civil
Municipal de Cartagena, el 9 de septiembre de 2009 concediendo la tutela presentada por el
sefior Guillermo Jiménez Vasquez en el tramite del proceso T.2.564.136. En su lugar, en
proteccién de la confianza legitima, se dispone TUTELAR los derechos al trabajo y al minimo

vital del demandante.

Segundo.- ORDENAR a la Alcaldia Mayor de Cartagena que, de no haberlo efectuado, en el
término de diez (10) dias contados a partir de la notificacién de esta providencia, proceda a
ofrecerle al sefior Guillermo Jiménez Vasquez un plan que contenga medidas adecuadas,
necesarias y suficientes para reubicarlo en un lugar en el que pueda ejercer una actividad

productiva, acorde con el ordenamiento juridico.

Tercero.- CONFIRMAR el fallo proferido, en Unica instancia, el 21 de enero de 2010, por el
Juzgado Primero Civil Municipal de Giradot, el cual neg6 el amparo solicitado por el sefior

Héctor Bautista Arias.

Cuarto.- LIBRENSE por la Secretaria General de esta Corporacién, en cada uno de los

procesos, la comunicacion de que trata el articulo 36 del Decreto 2591 de 1991.
Notifiquese, comuniquese, publiquese en la Gaceta de la Corte Constitucional y cimplase.
GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO

Magistrado

JORGE IVAN PALACIO PALACIO

Magistrado

NILSON ELIAS PINILLA PINILLA



Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO
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18 Ibidem.

19 La Gerencia de Espacio Publico y Movilidad Urbana de la Alcaldia Mayor de Cartagena, en
la contestacién de la demanda sefald que no existe prueba de que el nombre el sefior
Guillermo Jiménez Vazquez aparezca en la base de datos como vendedor informal censado
en el area de influencia del Sistema Integrado de Transporte Masivo Transcaribe. Aseveracion
que es reiterada en el escrito de impugnacion contra el fallo de primera instancia y que
resulta diametralmente opuesta a la manifestacion hecha en sede de revisién, segun la cual
el demandante si se encuentra relacionado en el vaciado de la encuesta socioecondmica
efectuada por la Universidad de Cartagena en el afilo 2007 en cumplimiento del convenio
suscrito entre esta y Transcaribe S.A. Asi mismo, en el oficio del 15 de octubre de 2008, el
Gerente de Espacio Publico y Movilidad de Cartagena, al darle respuesta a la peticion elevada
por el demandante y otros vendedores informales, expresamente sefald: “[plara confirmar lo
expresado en solicitud, la GEPMU procedidé a buscar en la base de datos debidamente
sistematizados por la entidad Transcaribe, se encontré que sus nombres y por ende sus
negocios aparecen CENSADOS en las en cuentas (SIC) como zona de afectacién por la

construccién del tramo Il del Sistema de Transporte Masivo.”



