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Bogota, D.C., treinta y uno (31) de mayo de dos mil diecinueve (2019).

La Sala Novena de Revision de la Corte Constitucional, integrada por la
Magistrada Diana Fajardo Rivera y los Magistrados Carlos Bernal Pulido y
Alberto Rojas Rios, quien la preside, en ejercicio de sus competencias
constitucionales y legales, especificamente las previstas en los articulos 86 y
241 numeral 9° de la Constitucion Politica y en los articulos 33 y siguientes del
Decreto 2591 de 1991, ha expedido la siguiente

SENTENCIA

En el proceso de revision de los fallos: de primera instancia expedido el 12 de
marzo de 2018 por el Juzgado Promiscuo Municipal de San Antonio -Tolima-
y de segunda instancia proferido el dia 23 de abril de 2018 por el Juzgado
Promiscuo de Familia del circuito de Chaparral -Tolima-, en la accién de tutela
promovida por el sefior Ricaurter Molano Villanueva contra la Inspeccion de
Policia y la Alcaldia Municipal de San Antonio -Tolima-.

En virtud de lo dispuesto en el inciso segundo del articulo 32 del Decreto 2591
de 1991, el Juzgado Promiscuo de Familia del Circuito de Chaparral -Tolima-
remitié a la Corte Constitucional el expediente T-6.804.200. Posteriormente, la
Sala de Seleccion NUmero Ocho de esta Corporaciont, mediante Auto del
dieciséis (16) de agosto de dos mil dieciocho (2018), selecciond el asunto de la
referencia para efectos de su revision; el cual, por reparto, correspondio al
Despacho del Magistrado Alberto Rojas Rios.

l. ANTECEDENTES
A continuacion, la Sala Novena de Revision procedera a narrar los hechos, la

respuesta de las entidades accionadas y las decisiones judiciales objeto de
revision:

! conformada por los Magistrados Carlos Bernal Pulido y Alejandro Linares Cantillo



1. Hechos relevantes

1. El accionante afirm6 que fue victima del conflicto armado interno -
desplazado por la violencia- y vendedor informal. Entre los afios 1984 y 2002,
ocupo en la plaza principal del Municipio de San Antonio, Tolima, una caseta -
que él mismo construyd- en la que vendia diferentes productos.

2. El 15 de octubre de 2001 tuvo que abandonar el Municipio por amenazas
de grupos armados al margen de la ley. Por tal motivo, fue posteriormente
incluido en el Registro Unico de Victimas? el 12 de diciembre del 20013,

3.  Enelafio 2003, retorn6 al Municipio de San Antonio, Tolima y continud
con sus actividades de vendedor ambulante. Por ello, la Alcaldia Municipal lo
reubico en atencidn a su politica de recuperacion del espacio publico mediante
contrato de arrendamiento de un local comercial suscrito con el sefior Ricaurter
Molano Villanueva el 29 de abril de 2004%.

4, El contrato se pactd por un término de 24 meses®. Asimismo, se
establecié una clausula que consiste en que, si alguna de las partes no se
pronunciaba por escrito para dar por terminado el contrato antes de los 30 dias
calendario a la fecha de terminacion del contrato, se prorrogaria
automaticamente por un término igual al inicial®.

5.  El 4 dejulio del 2013, el Alcalde Municipal de ese momento expidio la
Resolucion N° 0177 que declaré la justa causa para terminar unilateralmente el
contrato de arrendamiento, fundado’ en que en los contratos estatales de
arrendamiento no se pueden pactar clausulas de prorroga o “tacita
reconduccion™®, y que el sefior Molano incumplié con el objeto social
contractual acordado, pues en el contrato se establecio como actividad
econémica la panaderia y heladeria y éste lo cambié por la venta de ropa.®

6.  El 13 de junio de 2013, el sefior Ricaurter Molano interpuso recurso de
reposicion y, mediante resolucion N° 0197 del 23 de julio de 2013, el Alcalde
Municipal confirmé el acto administrativo N°0177 que declard la justa causa
para la terminacion del contrato de arrendamiento!! y, a su vez, reiteré que la
permanencia del sefior Molano en el local comercial era ilegal.
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7. El 19 de enero del 2017, por medio de la Resolucion N° 014 del 19 de
enero del 2017, el Inspector de Policia de San Antonio, Tolima, inicié una
actuacion policiva para la restitucién del bien fiscal objeto del contrato!2. De
acuerdo con la Resolucion, la permanencia del sefior Ricaurter en el bien, dada
la prohibiciéon de la prorroga, era “ilegal”®. Dicha Resolucién fue objeto de
recurso de reposicion por parte del sefior Ricaurter Molano el 30 de enero del
2017, el cual fue rechazado por improcedente, mediante el Auto 001 del 1° de

marzo del 2017 expedido por el Inspector de Policia de San Antonio -Tolima-
15

8.  El 7 de julio de 2017, a través de la Resolucion N° 0279 de 20171, el
Inspector de Policia ordend la restitucion del bien inmueble!’. Para ello, sostuvo
que: (i) el sefior Molano habia cambiado injustificadamente la destinacion
comercial del bien®8, y que (ii) la prérroga automatica del contrato realizada por
las administraciones anteriores “rifie con los preceptos de un Estado Social de
Derecho”?®.

9.  EI 19 de julio de 2017, el sefior Ricaurter Molano también repuso vy, en
subsidio, apeld la anterior decision?. El recurso de reposicion fue resuelto por
el Inspector de Policia a través del acto administrativo N° 0299 del 24 de julio
de 2017, en la que se confirmo la restitucion del bien inmueble?t. Asimismo,
mediante la Resolucion N°466 del 14 de septiembre de 2017, el Alcalde
Municipal, al resolver el recurso de apelacion, negd las razones del recurso de
apelacion??,

10. Finalmente, la diligencia de desalojo dentro del proceso de actuacion
policiva de bien fiscal se realiz6 el 22 de noviembre del 2017 y fue llevada a
cabo por el Inspector de Policia del Municipio de San Antonio, Tolima?.

2. Solicitud de tutela

El 14 de febrero de 2018, el sefior Ricaurter Molano promovio accion de tutela
para la proteccion de sus derechos al debido proceso, a la vida digna, al trabajo,
al empleo digno y decente y a su condicién como persona en situacion de
discapacidad y victima del conflicto armado interno?*. Para ello solicitd que: a)
se “declare la improcedencia en la restitucion que se adelantd en mi contra por

12 Folio 215.

13 Folio 215.

14 Folio 271

15 Folio 273.

16 Folio 142.

7 Folio 150.

18 Folios 148 y 149.
19 Folios 145 y 146.
20 Folio 151 a 153.

21 Folio 154 a 160.

22 Folio 453 a 456.

23 Folios 225 a 235
% Foliola7.



parte de la inspeccion de policia”?; b) se le entregue nuevamente el local
comercial®®; y c) se le incluya en todos los programas de atencion integral
adelantados por la Nacion, en su condicién de victima del conflicto armado y
persona en condicion de discapacidad?’.

Afirmé que el contrato administrativo de arrendamiento debia ser terminado en
virtud de intervencion judicial®. Asimismo, sostuvo que las actuaciones de la
administracion implicaron un desmejoramiento en sus condiciones econémicas,
pues afectaron directamente sus medios de subsistencia.

3. Tramite impartido a la accion de tutela

El Juzgado Promiscuo Municipal de San Antonio, Tolima, asumio el
conocimiento del amparo y, mediante auto del 28 de febrero de 2018, admitid
la accidn de tutela contra la Inspeccion de Policia y la Alcaldia Municipal de
San Antonio, Tolima?®.

3.1. Contestacion de la demanda

Respuesta de las entidades accionadas: la Inspeccion de Policia y la Alcaldia
Municipal de San Antonio, Tolima

Las entidades accionadas presentaron escritos idénticos para la contestacion de
la demanda®. En estos, solicitaron que se denegaran las pretensiones de la
accion constitucional bajo tres argumentos.

El primero consiste en que, por “disposicion extrajuridica”, el contrato se
prorrogd de manera automatica. Sefalaron que, de acuerdo con la
jurisprudencia del Consejo de Estado, los contratos de arrendamiento
celebrados entre la administracion y los particulares no gozan de la clausula de
prorroga automatica, pues esta es ilegal.

Frente a la vulneracion del debido proceso, argumentaron que se requirié en
varias ocasiones al sefior Ricaurter Molano en aras de garantizar el debido
proceso. Asimismo, se realizaron las debidas notificaciones, se permitio la
practica de pruebas y no se omitieron etapas procesales para la efectiva defensa
del accionante. En ese sentido, argumentaron que, tanto la Alcaldia Municipal
como la Inspeccion de Policia del Municipio de San Antonio, Tolima, actuaron
conforme a la normatividad vigente.
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Por ultimo, frente a la condicién de discapacidad, consideraron que no se
acredité debidamente tal condicidn, la cual, segun los accionantes, debe ser
calificada por una junta de calificacién de invalidez.

4. Decisiones de tutela objeto de revisién
4.1. Sentencia de primera instancia

El Juzgado Promiscuo de San Antonio, Tolima, mediante fallo de 12 de marzo
de 2018, negd el amparo solicitado por tres razones. La primera, a partir de la
consideracion del procedimiento policivo como funcion jurisdiccional, el juez
argumento que no se incurrio en un defecto sustantivo por cuanto se aplicaron
las normas que regulan las actuaciones®.

La segunda, no existio violacion al derecho al trabajo por cuanto al sefior
Ricaurter Molano se le solicito la restitucion del inmueble en virtud de un
contrato de arrendamiento. Asimismo, para su restitucion, se respetaron todas
las garantias del debido proceso®?.

La tercera, de acuerdo con la Resolucion N° 0600120171101528 expedida por
el Director Técnico de Gestion Social Humanitaria de la UARIV, el accionante
no presenta carencias en los componentes de alimentacion y alojamiento
temporal. Ademas, destacO que el accionante no logré probar su condicién de
discapacidad®,

Impugnacion

Mediante escrito del 11 de abril del 2018, el sefior Ricaurter Molano Villanueva
impugno la sentencia de primera instancia.

Para ello, puso de presente los hechos por los cuales ha sido victima del
conflicto armado, las condiciones de salud que padece y las necesidades que ha
pasado en virtud de las acciones de las entidades demandadas®. Igualmente,
sostuvo que la decision de los accionados debid ser tomada por un Juez de la
Republica y no directamente por la administracion “que hace el papel de juezy
parte”®,

4.2. Sentencia de segunda instancia

El Juzgado Promiscuo de Familia del Circuito Judicial de Chaparral, Tolima,
mediante providencia dictada el 23 de abril de 2018, confirmo la sentencia
impugnada. Para ello sostuvo que las entidades accionadas respetaron el
derecho al debido proceso del sefior Ricaurter Molano, pues se cumplieron las
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etapas del procedimiento, y se le permitio al accionante ejercer su derecho de
defensa y contradiccion a lo largo de las etapas procesales. En palabras del juez
“(...) no se puede quejar el accionante que desde su inicio hasta su finalizacion
se le brindé la oportunidad de ejercer el derecho de defensa o contradiccion”.®’

De otra parte, indico que “no se puede suponer que la ocupacion de un bien
fiscal inmueble o de servicios publicos por muchos arios (...), en momento
alguno, significa adquirir derechos como de permanecer indefinidamente, ni
reconocimiento de reparaciones o reubicacion cuando no ha sido materia de
permiso o promesa’,

4.3. Intervencion del Procurador provincial de Chaparral -Tolima-

Mediante escrito del 9 de mayo de 2018, el Procurador Provincial de Chaparral
consideré que las actuaciones policivas realizadas por los accionados
vulneraron el ordenamiento juridico y los derechos fundamentales del sefior
Ricaurter Molano Villanueva®. En dicho informe argumentd que, si bien el
contrato de arrendamiento incurrié en una causal de nulidad, el Alcalde
Municipal debi6 proceder a dar por terminado el contrato de arrendamiento y
proceder a su liquidacion, lo cual, en el presente caso no se realiz6*°. Ademas,
sostuvo que el Alcalde vulnero el derecho al debido proceso por cuanto no se
declar6 impedido*!, pues procedid a requerir la restitucion del bien y, en ese
sentido, no debid conocer del recurso de apelacion promovido por el sefior
Ricaurter Molano Villanueva®.

5. Pruebas decretadas en sede de revision

El Magistrado Sustanciador, en virtud de los articulos 64 y 65 del Reglamento
Interno de la Corte Constitucional, decretd las siguientes pruebas a las
autoridades accionadas, al accionante y a la Unidad Administrativa para la
Atencidn y Reparacion Integral a las Victimas:

“PRIMERO. — Por la Secretaria General de esta Corporacion, OFICIESE al
Inspector de Policia y al Alcalde del Municipio de San Antonio, Tolima para
que dentro de los tres (3) dias siguientes al recibo de la notificacion de la
presente providencia, procedan a:

- Informar si se adelantd un proceso judicial entre la administracion
municipal y el sefior Ricaurter Molano Villanueva con la finalidad de
restituir el bien mueble fiscal que le habia sido arrendado.
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- Informar sobre el estado actual del bien inmueble antes referido. En
concreto informar si el bien esta arrendado por parte de la
administracion, o cuél es su destinacion actual.

- Remitir copia de la liquidacién del contrato de arrendamiento.

- Informar sobre cudles han sido las politicas publicas ejecutadas por la
administracion con la finalidad de promover la reubicacién de los
trabajadores informales, y si en ellas ha sido beneficiario el sefior
Ricaurter Molano Villanueva.

SEGUNDO. — Por la Secretaria General de esta Corporacion, OFICIESE al
sefior Ricaurter Molano Villanueva, para que dentro de los tres (3) dias
siguientes al recibo de la notificacion de la presente providencia, proceda a:

- Responder ¢Quiénes integran actualmente su nucleo familiar? Para tal
efecto, debera remitir copia de los documentos de identidad de todos los
integrantes del grupo familiar con el que convive.

- Informar si es duefio de bienes inmuebles y, en caso afirmativo, ¢cual es
su valor y la renta que deriva de ellos?

- Responder ¢ cudl es su situacion econdmica actual? Y ¢ quiénes dependen
econdémicamente de é1?

- Debido a la restitucion del bien fiscal, informar ¢qué actividad
econdmica desempefia actualmente? Y si ¢fue reubicado por la
administracion municipal o por sus propios medios en algun lugar del
municipio de San Antonio?

- Responder ¢cuél es su estado actual de salud y cuél es el estado actual
de salud de los miembros de su ndcleo familiar?

- Informar si ha recibido algun componente de ayuda humanitaria por
parte de la Unidad para la Atencion y Reparacion Integral a las
Victimas. En caso afirmativo precisar qué tipo de ayudas recibio por
parte de dicha entidad.

TERCERO. — VINCULAR a la Unidad para la Atencion y Reparacion a las
Victimas en el presente proceso de revision de sentencias de tutela. En
consecuencia, OFICIAR a dicha entidad para que, dentro del término
improrrogable de tres (3) dias, remita informacion sobre la situacion actual de
atencion como victima del conflicto al sefior Ricaurter Molano Villanueva, asi
como para que informe sobre las politicas de atencion y programas de apoyo
laboral para las victimas del conflicto armado a las que el referido ciudadano
podria acceder. Para el efecto remitase copia de la demanda de tutela y de sus
anexos.”

5.1. Contestacion del Inspector de Policia y el Alcalde Municipal de
San Antonio, Tolima

Mediante escritos conjuntos, las accionadas sostuvieron que®: a) no se llevd a
cabo ningun proceso de restitucion de bien inmueble arrendado en los términos
del articulo 384 de la Ley 1564 de 2012, toda vez que no existia titulo idéneo

43 Folios 131 a 166 del cuaderno de revision.



para realizar dicha actuacion, pese a que para el arrendatario se generaba el
deber de restituir el inmueble**; b) se estan realizando los tramites pertinentes
para lograr ubicar allf las instalaciones del Banco Agrario de Colombia S. A.%;
c) no cuentan con el acta de liquidacion del contrato estatal por cuanto ya habia
operado la caducidad del contrato; asimismo, Unicamente contaban con la
terminacién unilateral del mismo?®; y d) el municipio no presenta una situacion
compleja en relacion con los vendedores ambulantes ni los informales, razon
por la cual no existe una politica publica sobre este grupo poblacional®’.

5.2. Contestacion del sefior Ricaurter Molano Villanueva

Mediante escrito, el sefior Ricaurter manifestd que a) convive con su esposa,
dos hijas mayores de edad, un hijo menor de edad y un nieto menor de edad*;
b) no posee ningun bien de su propiedad. Reside en un bien de propiedad de su
esposa quien la recibié producto de una herencia*’; c) le adeuda al banco y a
particulares un monto superior a veinte millones de pesos ($ 20.000.000) en
virtud de mercancias que se destinaron al local comercial objeto de restitucion;
d) sobrevive con la venta de tintos y biscochos. Ademas, sostuvo que no ha sido
reubicado por la actual administracién. Sobre el estado de salud, afirm6 que
todos en la casa se encuentran bastante lesionados. Asimismo, su hija, en
noviembre de 2015, se intentd suicidar producto del proceso referido al
“sentirse impotente™™°; y d) no ha recibido ningun tipo de ayuda por parte de la
Unidad Administrativa para la Atencién y Reparacion Integral a las Victimas®.

5.3. Contestacion de la Unidad Administrativa para la Atencion y
Reparacion Integral a las Victimas -UARIV-

Mediante escrito del 3 de octubre de 2018, la UARIV presentd solicitud de
nulidad por existir violacion al debido proceso al existir una indebida
integracion del contradictorio, pues dicha entidad no habia sido vinculada en el
tramite de tutela de instancia. Dicha peticion de nulidad fue negada por la Sala
mediante auto del 6 de noviembre de 2018. Ademas, en el mismo auto, la Sala
requirio nuevamente a la UARIV para que allegara la informacion que el
Despacho sustanciador, mediante auto del 19 de septiembre de 2018, le solicito.

La UARIV, mediante escrito radicado el 28 de febrero del 2019, sostuvo que la
politica de apoyo laboral a las victimas del conflicto se basa en tres finalidades,
a saber: 1) la formacion para el empleo; ii) la intermediacion laboral o
empleabilidad; y iii) el apoyo a iniciativas de negocio o proyectos productivos.
Estas finalidades se concretan, de acuerdo con la UARIV, en diferentes
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instituciones, entre las cuales estan el SENA e, incluso, el Ministerio del
Trabajo®.

Dentro de la formacion para el empleo, la UARIV sostuvo que el Ministerio del
Trabajo, mediante el programa de Formacion para el Trabajo y Vocacional,
establece procesos de formacion que buscan reparar de manera integral a la
poblacion victima en el marco de la ruta de empleo, y potenciar sus
posibilidades reales de enganche laboral en trabajos dignos, decentes y de
calidad. Por otra parte, la UARIV sostuvo que el SENA contiene procesos
educativos gratuitos y, asimismo, tiene una cobertura de 117 centros de
formacién a nivel nacional. Ademas de lo anterior, de acuerdo con lo allegado,
el Departamento para la Prosperidad Social -DPS- impulsa diferentes
programas y proyectos dirigidos a mejorar las capacidades humanas, sociales y
productivas de los participantes para facilitar su insercion al mercado laboral®,

Frente a la intermediacion laboral o empleabilidad, la UARIV establecio que
existen, al menos, tres (3) entidades encargadas de mejorar la empleabilidad. La
primera consiste en el Servicio Publico de Empleo. Su finalidad consiste en
brindar posibilidades para mejorar la empleabilidad de las victimas del conflicto
armado®. De manera concreta, el Servicio Publico de Empleo, desde el afio
2014, promovio el programa de Atencion Diferencial de Empleo para la
Poblacion Victima del Conflicto Armado, a través del cual se define una oferta
de servicios que se ajustan a las necesidades de la poblacion victima, con la
finalidad de mejorar sus condiciones de empleabilidad®.

Por su parte, la UARIV afirmo que el Departamento para la Prosperidad Social
-DPS-, por medio del Programa de Empleabilidad, busca mejorar las
condiciones de acceso al mercado laboral a través de un modelo flexible y
acorde con las necesidades de formacion de competencias laborales. Asimismo,
dicho programa se encuentra dirigido a las victimas del desplazamiento forzado,
entre otros tipos de poblacion vulnerable®. Finalmente, en el marco de la
empleabilidad, la UARIV argumentd que la Agencia Publica de Empleo -
SENA- presta un servicio de intermediacion laboral puablico, gratuito,
indiscriminado y sin intermediarios para que los colombianos puedan participar
en una oportunidad de empleo®’.

Finalmente, en el apoyo a iniciativas de negocio o proyectos productivos, la
UARIV establecio que la Agencia de Desarrollo Rural hace seguimiento a la
atencion y reparacion de las victimas del conflicto armado en el marco de la
definicion de aspectos, tales como la construccion de distritos de riego para
cultivos y el impulso de la produccion agropecuaria a través de la asistencia
técnica, asi como la promociéon de nuevas estrategias de asociatividad y
comercializacion para los campesinos.
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Por otro lado, la UARIV adujo que la Unidad Administrativa Especial de
Gestion de Tierras Despojadas maneja el componente de sostenibilidad para la
poblacidn beneficiaria de la restitucion de tierras. Sostiene que este programa
esta disefiado para contribuir a la integracion social y productiva de las familias
restituidas, a recuperar y fortalecer la economia familiar, la distribucion
equitativa de los ingresos, la productividad, la seguridad alimentaria y la
proteccion al ambiente®®,

Asimismo, la UARIV explicd que el Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo dispone del Programa de Inclusion de Mercados disefiado para
optimizar el mejoramiento productivo, comercial y de capacidades asociativas
de los empresarios que fueron victimas del conflicto armado®. A su vez,
mediante dicho escrito, la UARIV sostuvo que el Departamento para la
Prosperidad Social, a través de la Direccion de Inclusion Productiva, disefia e
implementa programas que buscan la inclusion social de la poblacion
vulnerable, desplazada y/o en pobreza extrema por medio del desarrollo de su
potencial productivo®.

Finalmente, la UARIV solicitd la desvinculacion del presente tramite de tutela,
pues no vulneré los derechos fundamentales del accionante®,

1. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS DE LA CORTE
CONSTITUCIONAL

1. Competencia

La Corte es competente para conocer de la presente accion de tutela, de
conformidad con lo establecido en los articulos 86 y 241 numeral 9 de la
Constitucion Politica, en concordancia con los articulos 33 a 36 del Decreto
2591 de 1991, y en virtud del Auto del dieciseis (16) de agosto de dos mil
dieciocho (2018) proferido por la Sala de Seleccion Numero Ocho de esta
Corporacion, que decididé someter a revision el presente asunto.

2. Presentacion del asunto bajo revision y planteamiento del problema
juridico a resolver

En el asunto que se revisa, el accionante argumento que la administracion le
vulnerd sus derechos fundamentales al debido proceso, a la vida digna, al
trabajo, y, a su vez, desconocid su condicion de sujeto de especial proteccion
constitucional al ser una persona en condicion de discapacidad, pues fue
desalojado del bien inmueble arrendado de caracter fiscal, que venia ocupando
y en el que desarrollaba su actividad comercial de venta de ropa, sin que se
hubiera agotado el respectivo proceso judicial para terminar el contrato que
habia suscrito con la administracion municipal de San Antonio, Tolima.

%8 Folio 179 del cuaderno de primera instancia.
%9 Folio 179 del cuaderno de primera instancia.
60 Folio 179 del cuaderno de primera instancia.
®1 Folio 180 del cuaderno de primera instancia.



Por su parte, los accionados argumentaron que, al existir la clausula de prorroga
automatica en el contrato estatal de arrendamiento del bien inmueble fiscal,
estaban facultados para terminar unilateralmente el contrato de arrendamiento,
pues dicha clausula era ilegal.

Para efectos de la resolucion del caso concreto, el analisis de la Sala Séptima de
la Corte Constitucional se centrara fundamentalmente en la presunta
vulneracidn al principio de confianza legitima y, por tanto, no ahondara en la
vulneracidn al debido proceso administrativo alegado por el accionante.

De acuerdo con los anteriores antecedentes, le corresponde a la Sala Novena de
Revision de la Corte Constitucional responder si la Alcaldia Municipal y el
Inspector de Policia del Municipio de San Antonio, Tolima, vulneraron los
derechos fundamentales a la vida digna, al trabajo y el principio de confianza
legitima y, a su vez, desconocieron su condicion de sujeto de especial
proteccion como trabajador informal, persona en condicion de discapacidad y
victima del conflicto armado interno, al terminarle unilateralmente el contrato
estatal de arrendamiento y, como consecuencia, desalojarlo del local comercial,
mediante proceso policivo, bajo los argumentos de ilegalidad del contrato de
arrendamiento y cambio en la actividad comercial.

Para resolver el problema juridico planteado, la Sala abordara los siguientes
temas: i) el principio de confianza legitima en la jurisprudencia constitucional;
i) los trabajadores informales como sujetos de especial proteccion
constitucional; y iii) resolucion del caso concreto.

2.1. El principio de confianza legitima en la jurisprudencia
constitucional

En reiterada jurisprudencia, la Corte Constitucional ha resuelto conflictos
constitucionales en torno a la confianza legitima. Estos conflictos nacen a partir
de la existencia de clausulas constitucionales donde, por una parte, permite a
los particulares realizar actividades en los bienes publicos como, por ejemplo,
los vendedores informales. Estas actividades estdn amparados bajo el principio
de libertad y, de manera concreta, la libertad de profesién u oficio y, a su vez,
en el principio de buena fe; y, por otro lado, la obligacion de las autoridades
estatales de ejercer actividades para la recuperacion del espacio publico, la cual
estd garantizada en la Constitucion Politica —arts. 1 y 82 inc.1-, asi como
asegurar los derechos fundamentales a la libertad de locomocion y a la
seguridad personal®?.

62 Corte Constitucional. Sentencia T-376 de 2012. Esta sentencia planteé el conflicto de la siguiente manera:
“A partir de lo anterior, se configura una tension entre intereses o principios constitucionales protegidos. De
una parte, el interés general representado en el aprovechamiento del espacio publico, asi como los derechos
asociados a una adecuada conservacion del mismo, entre los cuales la Corte destacd la libertad de locomocion
y seguridad personal; y de otra, el derecho al trabajo de las personas vulnerables que —en la mayoria de los
casos- enfrentan barreras para el ejercicio de un empleo formal, situacion que debe abordarse bajo la perspectiva
de los principios de Estado Social de Derecho e igualdad material.”



La resolucién de la anterior controversia constitucional no se resuelve a partir
de jerarquizacion de principios, sino, por el contrario, a partir de un ejercicio de
armonizacion y ponderacion entre estos dos principios constitucionales. Con
base en lo anterior, aun cuando dichos conflictos se resuelven teniendo en
cuenta el caso concreto, la jurisprudencia constitucional ha disefiado, al menos,
cuatro subreglas precisas para resolver el conflicto constitucional.

La primera consiste en la afectacion justificada. Esta reside en que las
actuaciones administrativas que persiguen la preservacion del espacio publico
no deben afectar injustificadamente los derechos de las personas que lo utilizan
para satisfacer sus derechos fundamentales. La segunda implica la valoracion
del contexto social en las que se desarrollan las politicas publicas de
recuperacion del espacio publico y la identificacion de los derechos e intereses
constitucionales en conflicto. Ello es imprescindibles no solo para evaluar el
impacto de la medida, sino para establecer el alcance de los medios de
proteccion de personas y grupos vulnerables que pueden verse afectados por
esta.

En la tercera conlleva a la observancia del debido proceso. De acuerdo con la
jurisprudencia constitucional, el respeto por el debido proceso asegura que el
trdmite se ajusta a parametros legales previamente establecidos y proscribe
cualquier tipo arbitrariedad o abuso por parte de los 6rganos encargados del
disefio 0 adopcion de politica y normas destinadas a la recuperacién del espacio
publica, y de las autoridades de policia que intervengan en su ejecucion. Y,
finalmente, la cuarta consiste en la proteccion del principio de confianza
legitima. Este parametro ha sido utilizado como parametro cardinal de
identificacion de las situaciones y sujetos cuyos intereses deben ser protegidos
en el marco de las politicas, medidas o normas asociadas a la recuperacion del
espacio publico.

La jurisprudencia constitucional ha sostenido que este principio se sustenta en
la buena fe y, se deriva asimismo, del principio de seguridad y juridica y respeto
al acto propio. Estos obligan a la administracidn a respetar los compromisos
que ha adquirido y a reconocer la garantia de durabilidad y estabilidad de
situaciones que ha respaldado expresa o tacitamente®®. De igual manera,
impone a las autoridades mantener cierta coherencia en sus actuaciones y
decisiones frente al estado de cosas que disfruta un ciudadano con su
validacion®,

Sin embargo, la jurisprudencia constitucional ha identificado los criterios que
hacen procedente la aplicacién del principio de confianza legitima®. Asi, debera

83 Corte Constitucional. Sentencia T-904 de 2012.

8 Ibidem. De igual manera, en la sentencia T-904 de 2012, la Corte Constitucional sostuvo que el principio de
confianza legitima se edifica en tres principios basicos. El primero consiste en la necesidad de preservar de
manera definitiva el interés pablico. El segundo, evitar una desestabilizacion cierta, evidente y razonable en la
relacion entre la administracion y los administrados. El tercero, la necesidad de adoptar medidas por un periodo
transitorio que adecuen la actual situacion a la nueva realidad. Asi, el principio de buena fe, en su ambito de
confianza legitima, exigen a las autoridades y a los particulares mantener coherencia en sus actuaciones, respetar
los compromisos adquiridos y garantizar la durabilidad y estabilidad de la situacion que objetivamente da lugar
a esperar el cumplimiento de las reglas propias del trafico juridico.

8 Corte Constitucional. Sentencia T-904 de 2012.



acreditarse i) que exista la necesidad de preservar de manera perentoria el
interés pablico, lo que para el caso concreto debera acreditarse a partir de la
obligacion estatal de proteger la integridad del espacio publico y los derechos
constitucionales que son ajenos a su preservacion®; ii) la desestabilizacion
cierta, razonable y evidente en la relacién entre la administracion y los
ciudadanos, lo cual es connatural a los procedimientos de restitucion del espacio
pUblico ocupado por vendedores informales®’; iii) se traten de comerciantes
informales que hayan ejercido esa actividad con anterioridad a la decision de la
administracion de recuperar el espacio publico por ellos ocupado y que dicha
ocupacion haya sido consentida por las autoridades correspondientes; v, iv) la
obligacién de adoptar medidas por un periodo transitorio que adecuen la actual
situacion a la nueva realidad, deber que la jurisprudencia constitucional
relaciona con el disefio e implementacion de politicas razonables, dirigidas al
otorgamiento de alternativas econdémicas que garanticen la subsistencia de los
afectados con medidas de restitucion del espacio publico®.

A partir de lo anterior, la Corte constitucional establecio que en el ejercicio del
deber estatal de recuperacion del espacio publico, las autoridades no pueden
vulnerar el principio de confianza legitima, ni el derecho al trabajo y la dignidad
humana de los comerciantes informales que lo ocupan. En ese sentido, la
restriccion de estos principios y derechos fundamentales estan acompafiados de
la obligacion que tiene la autoridad administrativa de crear una politica publica
de recuperacién de areas comunes proporcional y razonable. Asimismo, esta
politica debe contener alternativas econOmicas adecuadas atendiendo
primordialmente a las circunstancias particulares de los afectados. De no
adoptarse dicha politica, el juez constitucional esta en la obligacion de amparar
los derechos fundamentales y ordenar que se inscriba al afectado en un
programa de reubicacion o de oferta de empleo®.

2.2. Los trabajadores informales reubicados como sujetos de especial
proteccién constitucional

La categoria de sujetos de especial proteccion es una identificacion y
reconocimiento por parte del Estado a un grupo de personas que, en virtud del
articulo 13 inciso 3 de la Constitucion Politica, se encuentran en circunstancia
de debilidad manifiesta y, por tanto, necesitan acciones institucionales
concretas encaminadas a una especial proteccion constitucional para remediar
dicha situacion de desigualdad’.

La Corte Constitucional ha identificado diversos sectores de la sociedad que,
por sus condiciones particulares, han sido tratados como sujetos de especial

% Corte Constitucional. Sentencia T-904 de 2012 y T-729 de 2006.

67 Ibidem.

88 |bidem.

89 Corte Constitucional. Sentencia T-481 de 2014.

70 Corte Constitucional. Sentencia C-707 de 2005. Los sujetos de especial proteccidn constitucional, como los
menores, las madres cabeza de familia o los discapacitados, son aquellos que pertenecen a un sector de la
poblacion que, por cuestiones que escapan a su control, se encuentran en circunstancias objetivas de
marginalidad o debilidad manifiesta a la hora de satisfacer ciertos derechos fundamentales. Por esta razén, en
cumplimiento del principio de igualdad material consagrado en el articulo 13 de la Carta, las personas ubicadas
en estos sectores son acreedoras a una especial proteccion constitucional.



proteccion, por ejemplo los menores de edad’, las madres’? o padres cabeza de
familia’, las victimas del conflicto armado o las personas en condicion de
discapacidad”™. En estos casos, la jurisprudencia constitucional ha garantizado
los derechos fundamentales de esta categoria de grupo poblacional, mediante
Ordenes concretas de proteccion de estos grupos poblacionales’.

La categoria de sujeto de especial proteccion no es excluyente entre si pues
existen situaciones concretas de las personas que exigen una actividad estatal
compleja para la proteccién de sus derechos fundamentales, debido a que, a la
luz del principio de igualdad y no discriminacion, pueden concurrir varias
condiciones distintas en un mismo sujeto, en casos como por ejemplo las madres
0 los padres cabeza de familia que se encuentran en situacion de discapacidad.
Ello implica dos consecuencias para la actividad del juez constitucional. La
primera, una asuncién del problema por parte del juez constitucional -y de los
demas jueces- a partir de todas las particularidades que identifican al sujeto de
especial proteccion constitucional’”. La segunda, una lectura incompleta sobre
todas las condiciones del sujeto de especial proteccion implicaria una
proteccion incompleta por parte de los jueces en general®.

Ahora bien, dentro de la categoria de sujeto de especial proteccion se encuentran
los trabajadores informales™. De acuerdo con la Corte, la proteccion especial
de las personas que se dedican a las ventas ambulantes obedece principalmente
a gue se encuentran “en situacion de especial vulnerabilidad y debilidad por
sus condiciones de pobreza o precariedad econémica”®. Al ser de especial
proteccion constitucional, la Corte Constitucional ha sostenido que el Estado
debe desplegar acciones afirmativas®. Sin embargo, debido a la forma en la que
se ejerce el trabajo de ventas ambulantes, estas acciones implican una tension
con otros principios constitucionales, a saber: a) el principio de confianza
legitima®?, derivado de los principios de buena fe y seguridad y de la libertad de

"L Corte Constitucional. Sentencia T-348 de 2016.

72 Corte Constitucional. Sentencia T-1159 de 2005.

73 Corte Constitucional. Sentencia T-716 de 2013.

"4 Corte Constitucional. Sentencia T-702 de 2012.

7> Corte Constitucional. Sentencia T-361 de 2012.

6 vsgase al respecto: Corte Constitucional. Sentencia C-410 de 2001. En esta sentencia se declar6 la
constitucionalidad del establecimiento de lugares de parqueo para personas en situacion de discapacidad. Corte
Constitucional. Sentencia T-595 de 2002. En dicha providencia se establece el acceso al transporte publico de
personas en situacion de discapacidad. Corte Constitucional. Sentencia SU-388 de 2005. En el presente caso
hace referencia a los derechos laborales de las madres cabeza de familia como sujeto de especial proteccion
constitucional.

" Corte Constitucional. Sentencia T-715 de 2013 y T-629 de 2010.

8 Véase al respecto: Corte Constitucional. Sentencias T-439 de 1992, T-532 de 1995, T-253 de 2008, entre
otras.

9 Véase al respecto: Corte Constitucional. Sentencia T-067 de 2017, Sentencia T-386 de 2013, Sentencia T-
773 de 2007.

80 Corte Constitucional. Sentencia T-386 de 2013.

81 De acuerdo con la jurisprudencia, pueden identificarse dos tipos de acciones afirmativas: a) aquellas politicas
publicas generales de reubicacion a este tipo de grupo poblacional; y b) la ejecucion propia de dicha politica
publica.

82 Corte Constitucional. Sentencia T-067 de 2017. De acuerdo con la sentencia, la confianza legitima que
desarrollan los particulares frente a las actuaciones del Estado deviene de la potestad que tienen las personas de
presumir que, si se les ha tolerado una conducta abierta, permanente, pacifica y continua, se lo va a seguir
haciendo hacia el futuro. Ese principio no implica que el Estado no pueda nunca regularizar una situacion



profesion u oficio; y b) la proteccion y conservacion del espacio publico®,
derivado del deber del Estado de velar por la proteccion de este.

Dicha tensién debe resolverse, no a través de una mera cuestion jerarquica, sino
de armonizacion pues, en palabras de la Corte Constitucional, “en casos de
ocupacion indebida del espacio publico por parte de comerciantes informales,
cualquier politica tendiente a recuperar dichos espacios, que suponga una
afectacion al goce efectivo de sus derechos, debe adelantarse con plena
observancia de la totalidad de los imperativos fundamentales consagrados en
la Carta, especialmente aquellos dirigidos a proteger a las personas en
situacion de vulnerabilidad con ocasion de su contexto socio-econémico, y los
postulados que garantizan las expectativas legitimas y el minimo existencial 84,

La proteccion de los derechos fundamentales de los trabajadores informales,
ademas, no se limita a la reubicacion de dichas personas en espacios concretos
producto de la ejecucion de estas politicas publicas. En efecto, de acuerdo con
la Corte, al momento de hacer la reubicacion policiva de un vendedor informal,
el Estado asume la carga de localizarlo en un sitio cuyo esquema y régimen de
propiedad permita el desarrollo de la actividad informal sin que el vendedor
tenga el temor de ser desalojado de nuevo®, por lo tanto, con la reubicacion de
los vendedores ambulantes no cesa la categoria de sujetos de especial proteccién
de este grupo poblacional, sino, por el contrario, es una expresion de dicha
categoria constitucional y se mantiene hasta que superen las razones de
vulneracion de derechos.

A partir de lo anterior, el ordenamiento colombiano establece garantias, de
orden constitucional y las propias como comerciante, para este grupo
poblacional. La primera, de orden constitucional, implica que la calidad de
sujetos de especial proteccion condiciona la relacion contractual entre la
administracion y dicho grupo poblacional. Asi, de acuerdo con la jurisprudencia
constitucional, el derecho constitucional de los trabajadores informales no
consiste en que se los “transforme” en trabajadores formales, sino en tener un
trabajo decente que les permita vivir en condiciones dignas®®.

Y por ello, la jurisprudencia constitucional ha aclarado que la relacion
contractual entre la administracion y los vendedores ambulantes que fueron
objeto de politicas de reubicacion no es simétrica o igualitaria. Por el contrario,
esta relacion es asimétrica, pues es la autoridad estatal, como titular del poder
de policia y duefia de la capacidad coercitiva, enfrentada a vendedores, que en
determinadas ocasiones, estan en condiciones de debilidad manifiesta®”.

irregular, pero si tiene como consecuencia que al hacerlo no actle de improvisto y sin haber dado aviso previo
suficiente.

83 Ibidem.

8 Ibidem.

8 Corte Constitucional. Sentencia T-067 de 2017.

8 Reiterada por Corte Constitucional. Sentencia T-067 de 2017.

87 Corte Constitucional. Sentencia T-067 de 2017.



A partir del reconocimiento de esta relacion asimétrica, la Corte ha sostenido
que la interpretacion de cualquier clausula oscura o poco clara debe hacerse
siempre a favor del vendedor informal y en contra de la administracion®.
Asimismo, en el escenario de incumplimiento del contrato, a partir del principio
de proporcionalidad, la Corte Constitucional ha sostenido que a la autoridad
solo le es dable reclamar el incumplimiento del contrato cuando i) la entidad
haya cumplido estrictamente con las condiciones del acuerdo, o, habiéndolo
incumplido, haya subsanado el incumplimiento e indemnizado integralmente al
vendedor por los perjuicios causados por dicho incumplimiento®; vy ii)
habiéndose incumplido el contrato por el vendedor informal, dicho
incumplimiento se mantiene después del ofrecimiento por parte de la entidad de
un programa de reubicacién que implique que el vendedor pueda continuar con
su actividad comercial de manera pacifica, legal, sin riesgo de desalojo,
teniendo acceso a una clientela minima que le procure un ingreso mensual
equivalente, por lo menos, al salario minimo legal vigente®.

En ese sentido, los estandares concretos de actuacion administrativa deben
propender a la estabilidad de los sujetos de especial proteccion constitucional
en los lugares donde fueron reubicados. Ello implica el deber de Ia
administracidon de consultar con los arrendatarios reubicados la intencion de
renovar los contratos estatales de arrendamiento, siempre y cuando se respeten
los principios de la contratacion estatal, la funcion pablica y la garantia de los
derechos fundamentales; asimismo, a la terminacion del contrato estatal de
arrendamiento, la administracién tiene el deber de motivar la terminacién del
contrato estatal de arrendamiento, con base en los principios de la funcion
publica, el interés general y la no vulneracion de los derechos del arrendatario.

La segunda garantia propia como comerciante se condiciona a las normas que
rijan su relacion, bien con particulares o bien con el Estado. Cuando la relacion
es con este ultimo, los contratos estan sujetos al fin publico de la contratacion
estatal, la funcion publica de la propiedad estatal y, adicionalmente, por la
naturaleza del bien, derivada en algunos casos del uso publico y, en otros, de su
afectacion al servicio publico®:. Ello implica que, en materia de contratacion
estatal, éstos se pueden limitar por la administracion de manera racional y
proporcional y, por tanto, no pueden desconocer los derechos de los vendedores
reubicados.

Adicionalmente, la jurisprudencia constitucional®®, a partir del concepto de
acreditacion del establecimiento de comercio, ha sostenido que la proteccion
de la legislacion comercial en el ambito del derecho privado a las empresas y
comerciantes es aplicable de manera analoga a los vendedores informales, pues
estos también “desarrollan clientelas, acreditan sus servicios y productos y

8 |pid.
89 |pid.
9 |pid.

a Consejo de Estado. Seccion Tercera, sub.sec. A. Rad.29851. MP. Hernan Andrade Rincdn. Sentencia del 29
de octubre de 2014.
92 Corte Constitucional. Sentencia T-067 de 2017.



establecen dinamicas comerciales equivalentes a las de las empresas que
atienden al pablico”.

Para la garantia de los derechos fundamentales de los vendedores informales, la
Corte ha establecido que i) las autoridades deben comprender las dinamicas
internas de la comunidad de vendedores informales, pues no se puede partir de
la premisa de que los vendedores informales estarian en mejores condiciones en
cualquier escenario distintos al de la informalidad®3; y b) las autoridades deben
garantizar escenarios de participacion para las personas destinatarias de estas
medidas®, medidas de participacion que se deben realizar al momento de
adoptar la politica pablica de reubicacién y, personalmente, la adopcion del
contrato estatal de arrendamiento.

Por otra parte, la Corte Constitucional tambiéen ha condicionado las politicas de
recuperacion de los bienes publicos de acuerdo con su naturaleza. En otras
palabras, el tipo de bien condiciona la ejecucion de politicas publicas de
recuperacion. En efecto, cuando el bien del Estado que se afecta no es espacio
publico, sino uno de caracter fiscal, aun cuando exista la obligacién de
recuperacion de los bienes publicos, el nivel de afectacion a la comunidad es
ostensiblemente inferior, pues, en principio, no se estd coartando ninguna
libertad del colectivo, ni interrumpiendo su libertad de locomocion, ni
excluyendo al publico de acceso a un recinto al que asistiere de manera
recurrente®. Las condiciones entre espacio publico y bien fiscal, por tanto, son
diferentes®.

Lo anterior implica, de acuerdo con la jurisprudencia, que las acciones para la
recuperacion de bienes fiscales deben ser méas detalladas, pues ante una
vulneracion menos grave de los derechos de la comunidad, existe un tiempo
mayor para preparar el programa de reubicacion y, por tanto, al momento de
realizar el procedimiento para la proteccion de los bienes fiscales, ya debe estar
la alternativa de reubicacion preparada y puede ser implementada de
inmediato®’.

En ese sentido, aun cuando exista una afectacion al patrimonio publico, si se
afecta directamente a la comunidad -espacio publico-, las acciones estatales
deben corresponder al cumplimiento de los derechos fundamentales de los
vendedores ambulantes®; igualmente, si lo que se afecta son los bienes estatales
de caracter fiscal, la jurisprudencia constitucional ha establecido que le
corresponde al Estado justificar el por qué adoptar en ese caso una politica de
recuperacion igual de urgente®.

3. Resolucion del caso concreto

% Ibid.
% Ibid.
% Ipid.
% bid.
9 Ibid.
% bid.
% Ipid.



Analisis de procedibilidad formal de la accidn de tutela

Legitimacion por activa: con base en el articulo 10 del Decreto 2591 de 1991,
la Corte Constitucional ha concretado las opciones de ejercicio de la accion de
tutela mediante: i) el ejercicio directo, es decir, quien interpone la accion de
tutela es a quien se les esta vulnerando el derecho fundamental; ii)
representantes legales, como en el caso de los nifios, nifias y adolescentes, los
incapaces absolutos y las personas juridicas; iii) apoderado judicial, caso en el
cual el apoderado debe ostentar la calidad de abogado titulado y al escrito de
accion de tutela debe anexar el poder especial para el caso, o en su defecto, el
poder general respectivo; y iv) agente oficioso.

En el presente caso, se encuentra acreditado el requisito de legitimacion por
activa en la medida en que fue interpuesta por el accionante, Ricaurter Molano
Villanueva, a nombre propio, y quien sufrio directamente la vulneracion a sus
derechos fundamentales como consecuencia de las actuaciones realizadas por
las entidades accionadas, de acuerdo con lo establecido en el articulo 86 de la
Constitucién y el Decreto 2591 de 1991.

Legitimacion por pasiva: de acuerdo con los articulos 5y 13 del Decreto 2591
de 1991 y el articulo 86 de la Constitucion Politica de Colombia, la accion de
tutela procede contra cualquier accidén y omision en que incurra una autoridad
publica o por un particular en las condiciones establecidas por la normatividad
y la jurisprudencia. En el presente caso, se encuentra satisfecho el requisito de
legitimacion en la causa por pasiva, toda vez que la entidad demandada es la
Alcaldia Municipal y la Inspeccion de Policia de San Antonio, Tolima. La
primera porque es quien termind unilateralmente el contrato estatal de
arrendamiento. La segunda porque fue la entidad encargada del desalojo del
accionante del local comercial.

Inmediatez: segun la jurisprudencia constitucional para acudir a la accion de
tutela, esta debe presentarse en un término prudente y razonable después de
ocurridos los hechos que motivan la afectacion o amenaza de los derechos
fundamentales. En esa medida, la Corte Constitucional ha dicho que la relacion
de inmediatez entre la solicitud de tutela y el hecho vulnerador de los derechos
fundamentales debe evaluarse en cada caso concreto, atendiendo a los
principios de razonabilidad y proporcionalidad.

En el caso concreto, se encuentra que a) la declaratoria de terminacion unilateral
del contrato de arrendamiento por justa causa fue el 4 de julio de 2013; b) el 19
de enero de 2017 se inici6 la actuacion policiva para la recuperacion del bien;
c) el 7 de julio de 2017, como consecuencia de dicho tramite, se ordend la
restitucion del bien; d) el 22 de noviembre de 2017 la administracién realizé la
diligencia de desalojo; y e) la accion de tutela fue interpuesta el 14 de febrero
de 2018.

En ese sentido, si bien la vulneracion a los derechos fundamentales inicié desde
la terminacién unilateral del contrato estatal de arrendamiento, esta se extendié



hasta la diligencia de desalojo por parte de la administracion en contra del sefior
Ricaurter Molano Villanueva. Por tal motivo, transcurrieron dos meses y
veintitrés dias entre la vulneracion de los derechos fundamentales del sefior
Ricaurter y la interposicion de la accion de tutela, por ello, considera la Sala que
el requisito de inmediatez se cumple en el caso concreto.

Subsidiariedad en la accion de tutela: el articulo 86 de la Constitucion establece
que la accion de tutela sélo procedera cuando el afectado no disponga de otro
medio judicial, salvo que aquella se utilice como mecanismo transitorio para
evitar un perjuicio irremediable. Asimismo, el articulo 6 del Decreto 2591 de
1991 establecié como causal de improcedencia la existencia de otros recursos o
medios de defensa judicial, sin perjuicio de acudir a la tutela como mecanismo
transitorio para remediar el perjuicio irremediable.

De esta manera, la Corte constitucional exige a los accionantes que desplieguen
las acciones que se encuentren a su disposicion, siempre y cuando ellas sean
idoneas y efectivas para la proteccion de los derechos que se consideran
vulnerados o amenazados. Asimismo, la jurisprudencia ha sostenido que,
cuando se trata de proteccion de los derechos fundamentales de sujetos de
especial proteccion constitucional, los requisitos para examinar la procedencia
de la subsidiariedad se flexibilizan!®,

En el caso concreto, la accidn de tutela cumple con dicho requisito, por cuanto:
a) el accionante interpuso todos los recursos ante la Alcaldia y la Inspeccion de
Policia del Municipio de San Antonio, Tolima; b) existen ciertos factores que
ameritan que se flexibilice la procedencia de la accion de tutela. En efecto i) se
trata de una persona que tiene a cargo cinco (5) personas, las cuales dos (2) son
menores de edad'®; ii) viven en condiciones de precariedad econdmica que
imposibilita la contratacion de un profesional del derecho para acceder a la
administracion de justicia, pues la casa donde habitan -de propiedad de su
esposa, quien la recibio en virtud de una herencia- estd hipotecada por
$20.0000.000. Esta suma de dinero fue destinada a la compra de productos para
la venta en el local comercial de la galeria municipal; iii) la responsabilidad que
implica sostener a su nucleo familiar es de caracter permanente, en la medida
en que estos conviven bajo su proteccion y, asimismo, se benefician de la
actividad informal de venta de tintos y biscochos en la plazoleta.

Por otro lado, c) puede considerarse que el medio de control de controversias
contractuales puede ser procedente, sin embargo, debid ser el Alcalde
Municipal quien agotara dicho mecanismo, pues fue éste el que origino el
conflicto contractual en contra del sefior Ricaurter Molano Villanueva; vy, d) de

100 cfr. Corte Constitucional. Sentencias T-231 de 2014 o T-607 del 2015. En esta Gltima sentencia, la Corte
Constitucional sostuvo que “en el marco de la procedencia de la accion de tutela contra actuaciones
administrativas, se debe tener en cuenta que el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo prevé, en su articulo 140, el medio de control de reparacién directa como mecanismo judicial
ordinario para solicitar la reparacion de dafio antijuridico producido por la accién u omision de los agentes del
Estado. Sin embargo, la jurisprudencia constitucional ha admitido que bajo algunas circunstancias este no se
erige como un medio eficaz o idoneo para garantizar el goce del derecho fundamental invocado, cuando existe
evidencia de un perjuicio irremediable o cuando la mora judicial de la jurisdiccién implica un agravio
desproporcionado para el solicitante.”

101 Folio 30 del cuaderno de revision.



acuerdo con lo previsto en la parte motiva de esta providencia, el sefior Ricaurter
Molano Villanueva es un sujeto de especial proteccion constitucional al ser un
vendedor informal reubicado.

Con base en estas consideraciones, para esta Sala resulta evidente que los
mecanismos disponibles ante la jurisdiccidén contencioso- administrativo, por
un lado, no resultan idéneos. En efecto, los medios de control de reparacion
directa y controversias contractuales ante la jurisdiccion contencioso
administrativa no logran resolver adecuadamente la problematica planteada, al
no ser procedimientos expeditos, especialmente teniendo en cuenta que el actor
es una persona de escasos recursos, pues le adeuda a una entidad bancaria una
suma de $20.000.00, ademas, tiene a cargo cinco (5) personas, entre las cuales
dos (2) son menores de edad.

Analisis de procedibilidad material de la accion de tutela

En el presente caso, la Sala debe pronunciarse sobre la presunta vulneracion de
los derechos fundamentales a la vida digna, al trabajo y el desconocimiento de
la condicidon de sujeto de especial proteccion como trabajador informal y a la
confianza legitima del sefior Ricaurter Molano Villanueva, como consecuencia
del desalojo realizado por la Alcaldia municipal y el Inspector de Policia de San
Antonio, Tolima.

El sefior Ricaurter Molano Villanueva ocupd entre 1984 y 2002 en la plaza
principal del Municipio de San Antonio, Tolima, una caseta donde vendia
diferentes productos. En el afio 2002, fue victima del conflicto armado, por
consiguiente, abandono el municipio. En el afio 2003 retorno vy, en virtud de
politicas de recuperacion del espacio publico, el Alcalde celebro un contrato de
arrendamiento con el sefior Molano, en el cual se pacté una clausula de prorroga
automatica.

Posteriormente, mediante resolucién, el Alcalde Municipal declar6 la justa
causa de terminacion del contrato en virtud de la ilegalidad de la clausula de
prérroga automatica del contrato y el injustificado cambio de actividad
comercial. Por lo anterior, inicié actuacion policiva para la restitucion del bien
fiscal objeto de contrato, dado que el sefior Molano ocup0, en criterio del ente
territorial, de manera ilegal el bien inmueble objeto de arrendamiento.

Como resultado de dichas actuaciones, se ordend la restitucion del bien
inmueble por a) la ilegalidad de las prorrogas contractuales en contratos de
arrendamiento de bien fiscal inmueble; y b) el cambio del objeto del contrato.
Finalmente, se realiz6 la diligencia de desalojo a cargo del inspector de policia
del Municipio de San Antonio, Tolima, contra el sefior Ricaurter Molano
Villanueva.

Con base en lo anterior, la Sala considera que las autoridades accionadas
vulneraron los derechos fundamentales al derecho a la vida digna, al derecho al
trabajo y, ademas, desconocieron su condicién de sujeto de especial proteccion



al ser un vendedor ambulante reubicado y vulneraron el principio de confianza
legitima. Lo anterior, por las siguientes razones.

La primera consiste en que el accionante llevaba disfrutando del bien inmueble
alrededor de una década como consecuencia de la vigencia del contrato estatal
de arrendamiento. En ese orden, si bien la administracion debe adoptar los
contratos estatales de arrendamiento de conformidad con las normas que los
regulan, pues existe la confianza legitima por parte del ciudadano de que la
ejecucion de las politicas de reubicacion -entre ellas la realizacion de contratos
de arrendamiento estatal- se realizan conforme a derecho, lo cierto es que, las
consecuencias de los errores de la administracion no pueden afectar los
derechos fundamentales de los asociados, y aun mas de sujetos de especial
proteccion constitucional, como los vendedores informales.

Por tanto, si la administracion realiza contratos estatales de arrendamiento, y
entre sus clausulas se encuentran vicios de ilegalidad, su saneamiento o sus
efectos no deben interferir con el goce efectivo de los derechos fundamentales
de las personas que, producto de la firma de estos contratos, son objeto de
reubicacion por parte de la administracion, pues ello supondria que los errores
imputables a la administracién y que afecten la vigencia del contrato son una
carga legitima que deben soportar estas personas.

Asimismo, la Sala advierte que, aun cuando exista una clausula de prérroga
automatica en contrato de arrendamiento, el principio de confianza legitima
exige que a la administracion i) adelantar las actuaciones siguiendo el debido
proceso, dandole a los afectados un trato digno; ii) la administracion debe
respetar el principio de confianza legitima; iii) las actuaciones de la
administracion deben estar precedidas de una cuidadosa evaluacion de la
realidad sobre la cual habria de tener efectos, con el seguimiento y la
actualizacion necesarios para guardar la correspondencia en su alcance y
caracteristicas con dicha realidad; y iv) no se pueden adelantar en forma tal que
se lesione desproporcionadamente el derecho al minimo vital de los sectores
mas vulnerables de la poblacién, ni de manera tal que se prive a quienes no
cuentan con oportunidades econdmicas en el sector formal de los Unicos medios
de subsistencia licitos que tienen a su disposicion.

Con base en lo anterior, la Sala considera que la administracién tenia diversas
alternativas para resolver dicha anormalidad contractual, que se desprenden de
la obligacion de garantizar la proteccion de los vendedores ambulantes
reubicados, en los lugares dispuestos para tal efecto por parte de las entidades
territoriales.

Dentro de estas alternativas, la administracion podia adoptar: i) terminar
bilateralmente el contrato estatal de arrendamiento y realizar un nuevo contrato
sin incluir la clausula de prorroga automatica; ii) realizar un otrosi -documento
anexo- donde conste, a través de mutuo acuerdo, la derogatoria de la clausula
de prorroga automatica; iii) mediante una adenda, modificar la destinacion
comercial del bien inmueble; e, iv) iniciar el procedimiento judicial
correspondiente para declarar la nulidad parcial del contrato ante el juez



administrativo, con la finalidad de garantizar la legalidad del contrato de
arrendamiento y, a su vez, proteger la continuidad del sefior Ricaurter Molano
Villanueva en el local comercial.

Ademas, como se explicé en los fundamentos de esta sentencia, la
administracién municipal tiene la obligacion constitucional de garantizar los
derechos fundamentales de las personas reubicadas producto de las politicas de
recuperacion del espacio publico. En efecto, no s6lo estos procedimientos deben
cumplir con la garantia de los derechos fundamentales y, de manera concreta,
del derecho al debido proceso y el principio de confianza legitima. También
estas garantias deben protegerse al momento de la reubicacion y en la firma de
eventuales contratos estatales de arrendamiento.

Estas obligaciones no se cumplieron a cabalidad por la Alcaldia Municipal de
San Antonio, Tolima, pues i) no respeto el principio de confianza legitima
comoquiera que, como consecuencia de un error atribuible a la administracion
-inclusion de la clausula de prorroga automatica-, el sefior Ricaurter Molano
Villanueva fue desalojado del local comercial; ii) la Administracion no evaluo
las condiciones de vulnerabilidad del accionante, al ser un sujeto de especial
proteccion constitucional -vendedor ambulante reubicado- y vivir en
condiciones de grave inferioridad econdémica; y, como consecuencia de lo
anterior, iii) se lesiond desproporcionadamente el derecho al minimo vital del
sefior Ricaurter Molano, pues como consecuencia del desalojo, perdio una suma
considerable de dinero producto de la hipoteca de un bien inmueble; en ese
sentido, no solo privo al accionante de oportunidades econdémicas para salir de
su condicion de pobreza, sino, por el contrario, lo ubicé a él y a su familia en
una condicion de debilidad manifiesta més extrema.

En suma, la Alcaldia y la Inspeccion Municipal de San Antonio, Tolima,
afectaron los derechos fundamentales a la vida digna, al trabajo y al empleo
digno y decente del sefior Ricaurter Molano Villanueva, pues la decision
tomada por la administracion, ademas de estar en contra de la Constitucion,
desconoce las politicas publicas de reubicacion y formalizacion laboral de los
vendedores ambulantes.

Por las anteriores consideraciones, la Sala Novena de Revision de la Corte
Constitucional revocara el fallo del veintitrés (23) de abril de dos mil dieciocho
(2018) proferido en segunda instancia por el Juzgado Promiscuo de Familia del
Circuito Judicial de Chaparral, Tolima, que confirmé la sentencia del doce (12)
de marzo de dos mil dieciocho (2018) expedida por el Juzgado Promiscuo
Municipal de San Antonio, Tolima, mediante la cual negé la proteccion de los
derechos fundamentales, y en su lugar, amparara los derechos fundamentales a
la vida digna, al trabajo, al empleo digno y el principio de confianza legitima
del ciudadano Ricaurter Molano Villanueva.

En consecuencia, ordenara a la Alcaldia Municipal de San Antonio, Tolima,
que, en el término cuarenta y ocho (48) horas siguientes a la notificacion de la
presente providencia, proceda a valorar la situacion personal, familiar, social y
econdmica del sefior Ricaurter Molano Villanueva y le ofrezca, dentro del



término de diez (10) dias habiles contados a partir de la terminacion de la
valoracion ordenada en este numeral, una alternativa economica, laboral o de
reubicacién de su oficio en la que se tenga presente las condiciones
evidenciadas en el estudio de la situacidén enunciada, de conformidad la presente
providencia.

Tal como se ordenara en el ordinal tercero de la parte resolutiva de la presente
providencia, la verificacion ordenada debera contener, al menos, una
constatacion de la situacion de salud del sefior Ricaurter Molano Villanueva y
su nucleo familiar; la constatacion sobre la necesidad de acompafiamiento
psicosocial al accionante y a su nucleo familiar; y las diferentes opciones
econdmicas y laborales que el municipio tiene a su disposicidn para garantizar
al accionante sus derechos fundamentales alegados. Para lo anterior, el Alcalde
Municipal deberd contar con el apoyo profesional necesario para el
cumplimiento de esta orden.

Finalmente, y para garantizar una proteccion integral a los derechos
fundamentales del accionante y su nucleo familiar, se ordenara a la Personeria
Municipal de San Antonio, Tolima, que, con base en sus competencias y
funciones constitucionales y legales como Ministerio Publico, vigile el
cumplimiento de las 6rdenes proferidas en esta sentencia. Asimismo, debera, de
manera particular: i) acompanar al accionante en el proceso de cumplimiento
del ordinal tercero de la parte resolutiva de la presente providencia; y ii) de
manera diligente, asesorar y acompafiar al accionante en los tramites necesarios
ante la Unidad para la Atencion y Reparacion Integral a las Victimas para que
resuelva su situacion con respecto a las ayudas humanitarias a las que hubiere
lugar.

I11.  SINTESIS DE LA DECISION

Le corresponde a la Sala Novena de la Corte Constitucional determinar si la
Alcaldia y la Inspeccién de Policia del Municipio de San Antonio, Tolima,
vulneraron los derechos fundamentales a la vida digna, al trabajo, empleo vy el
principio de confianza legitima del sefior Ricaurte Molano Villanueva, por
haberle terminado unilateralmente el contrato estatal de arrendamiento sobre el
local comercial N° 15 de la Galeria Municipal de San Antonio, Tolima, y, por
tanto, haber procedido a la restitucion de dicho bien, bajo el argumento de la
“ilegalidad” de la clausula de prorroga automatica en los contratos estatales de
arrendamiento.

En primer lugar, la Sala Novena reiterd, con base en la jurisprudencia
constitucional, las subreglas elaboradas por la Corte Constitucional para
solucionar la tension entre el deber estatal de recuperacion del espacio publico,
la garantia del derecho fundamental a la libertad de locomocion y la seguridad
personal y, por otro lado, la garantia del derecho a la libertad de profesion u
oficio y el principio de buena fe.

De igual manera, la Sala se refirio a la relevancia de la posicion de los
vendedores ambulantes como sujetos de especial proteccion constitucional y, a



partir de alli, hizo extensiva dicha condicion a los vendedores reubicados. Como
consecuencia de ello, la Sala, de acuerdo con la jurisprudencia constitucional,
estudio las garantias de los vendedores reubicados a partir de la interpretacion
de la relacién asimétrica entre la entidad y las personas reubicadas.

Con base en lo anterior, la Corte recordo tres efectos de la adopcidn del contrato
estatal de arrendamiento entre las entidades territoriales y las personas
destinatarias de la reubicacidn, a saber: i) la interpretacion de las clausulas del
contrato a favor de los particulares, en este caso vendedores informales; ii)
restricciones de la administracion para declarar el incumplimiento del contrato
estatal de arrendamiento; y iii) si el incumplimiento es atribuible al arrendatario,
la administracidn debe realizar todos los actos necesarios para garantizar que el
vendedor informal pueda continuar con su actividad comercial de manera
pacifica y legal.

En el anélisis del caso concreto, la Sala realiz6 dos consideraciones. La primera
consiste en una clara vulneracion al principio de confianza legitima y con ella
la vulneracion de los derechos fundamentales a la vida, al trabajo y al minimo
vital. Ello como consecuencia de que el sefior Ricaurter Molano Villanueva, en
aproximadamente una década, aprovecho el bien arrendado como consecuencia
de la firma de un contrato estatal de arrendamiento entre él y la Alcaldia
Municipal de San Antonio, Tolima. Ademas de ello, la Sala considerd que la
existencia de la clausula de prérroga automatica no era un error atribuible al
accionante, sino, por el contrario, a la entidad accionada y, en ese sentido, es
desproporcionado e irrazonable que sea el accionante quien soporte la carga de
un error de la administracion.

De igual manera, la Sala evidencid que, a partir de la consideracion de que el
actor es un vendedor informal reubicado -sujeto de especial proteccion
constitucional- y la relacion asimétrica que nace a partir del contrato estatal de
arrendamiento, la administracion debio tomar las medidas menos lesivas con la
finalidad de garantizar los derechos fundamentales del accionante. En ese
sentido, podia optar por terminar de comdn acuerdo el contrato estatal de
arrendamiento y realizar un nuevo contrato con el accionante donde se estipule
un plazo razonable para la proteccion de sus derechos como comerciante; asi
como eliminar la clausula de prorroga automatica del contrato estatal de
arrendamiento.

En esa medida, esta Corporacion concluye que al adelantar la terminacion
unilateral del contrato estatal de arrendamiento y, a su vez, adelantarle desalojar
al sefior Ricaurter Molano Villanueva, la Alcaldia y la Inspeccion de Policia
vulneraron los derechos fundamentales a la vida digna, al trabajo y al principio
de confianza legitima.

Por las anteriores consideraciones, la Sala Novena de Revision de la Corte
Constitucional revocara el fallo proferido en segunda instancia por el Juzgado
Promiscuo de Familia del Circuito Judicial de Chaparral, Tolima, que confirmo
la sentencia expedida en primera instancia por el Juzgado Promiscuo Municipal



de San Antonio, Tolima, que nego la proteccién de los derechos fundamentales
del actor.

En consecuencia, ordenara a la Alcaldia Municipal de San Antonio, Tolima,
que, en el término cuarenta y ocho (48) horas siguientes a la notificacion de la
presente providencia, proceda a valorar la situacion personal, familiar, social y
economica del sefior Ricaurter Molano Villanueva y le ofrezca, dentro del
término de diez (10) dias habiles contados a partir de la terminacion de la
valoracion ordenada en este numeral, una alternativa econémica, laboral o de
reubicacion de su oficio en la que se tenga presente las condiciones
evidenciadas en el estudio de la situacion enunciada.

Finalmente, y para garantizar una proteccion integral a los derechos
fundamentales del accionante y su nucleo familiar, se ordenara al Personero
Municipal de San Antonio, Tolima, que, con base en sus competencias y
funciones constitucionales y legales como Ministerio Publico, vigile el
cumplimiento de las érdenes proferidas en esta sentencia.

I\V. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Novena de Revisidn de la Corte Constitucional
de la Republica de Colombia, administrando justicia en nombre del pueblo y
por mandato de la Constitucion,

RESUELVE

PRIMERO.- LEVANTAR la suspension de términos decretada por la Sala
Novena de Revision de la Corte Constitucional mediante Auto del 6 de
noviembre de 2018.

SEGUNDO.- REVOCAR el fallo del veintitrés (23) de abril de dos mil
dieciocho (2018) proferido en segunda instancia por el Juzgado Promiscuo de
Familia del Circuito Judicial de Chaparral, Tolima, que confirmé la sentencia
del doce (12) de marzo de dos mil dieciocho (2018) pronunciada por el Juzgado
Promiscuo Municipal de San Antonio, Tolima, mediante la cual negd el amparo
solicitado por el actor. En su lugar, AMPARAR los derechos fundamentales a
la vida digna, al trabajo y a la confianza legitima del ciudadano Ricaurter
Molano Villanueva.

TERCERO.- ORDENAR al Alcalde del Municipio de San Antonio, Tolima,
que, en el término cuarenta y ocho (48) horas siguientes a la notificacion de la
presente providencia, proceda a valorar la situacion personal, familiar, social y
economica del sefior Ricaurter Molano Villanueva y le ofrezca, dentro del
término de diez (10) dias habiles contados a partir de la terminacion de la
valoracion ordenada en este numeral, una alternativa econémica, laboral o de
reubicacién de su oficio en la que se tenga presente las condiciones
evidenciadas en el estudio de la situacién enunciada, de conformidad la presente
providencia.



CUARTO.- ORDENAR al Personero Municipal de San Antonio, Tolima, que,
con base en sus competencias y funciones constitucionales y legales, vigile el
cumplimiento de las 6rdenes proferidas en esta sentencia. Para el efecto debera,
de manera particular: i) acompafiar al accionante en el proceso de cumplimiento
del ordinal tercero de la parte resolutiva de la presente providencia; y ii) de
manera diligente, asesorar y acompafiar al accionante en los trdmites necesarios
ante la Unidad para la Atencion y Reparacion Integral a las Victimas para que
resuelva su situacion con respecto a las ayudas humanitarias a las que tuviere
derecho.

QUINTO.- Por Secretaria General de la Corte Constitucional, LIBRENSE las
comunicaciones previstas en el articulo 36 del Decreto 2591 de 1991.

Notifiguese, comuniquese, y cumplase.
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