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ACCION DE TUTELA PARA LA PROTECCION DEL DERECHO A LA VIVIENDA DIGNA-Procedencia

DERECHO A LA VIVIENDA DIGNA-Proteccién constitucional

DERECHO A LA VIVIENDA DIGNA-Reiteracién de jurisprudencia

DERECHO A LA VIVIENDA DIGNA-Alcance y contenido

DERECHO A LA VIVIENDA DIGNA-Instrumentos internacionales de proteccion

DERECHO FUNDAMENTAL A LA VIVIENDA DIGNA O ADECUADA-Elementos de asequibilidad y
habitabilidad

DERECHO A LA SEGURIDAD PERSONAL-Amenaza por circunstancias que afectan el derecho
a la vivienda digna, particularmente en su dimensién de habitabilidad, siempre que riesgo

sea calificado como extraordinario

RESPONSABILIDAD DE LAS AUTORIDADES MUNICIPALES EN LA PREVENCION Y ATENCION DE
DESASTRES-Obligaciones frente a la poblacién localizada en zonas donde se puedan

presentar desastres

RESPONSABILIDAD DE LAS AUTORIDADES MUNICIPALES EN LA PREVENCION Y ATENCION DE
DESASTRES-Obligaciones frente a la poblacién localizada en zonas donde se puedan

presentar desastres

La jurisprudencia constitucional ha establecido que dichos entes territoriales, se encuentran
en la obligacién de: “(i) tener una informacion actual y completa de las zonas de alto riesgo
de deslizamientos o derrumbes que se encuentran en su municipio, y (ii) adoptar las
medidas necesarias de reubicacidn en los casos en que personas se encuentren ubicadas en

las zonas donde se ponga en riesgo sus derechos por las condiciones del terreno. Asi,
pues, cuando la vivienda se encuentra en situacién que ponga en peligro la vida de las

personas, es necesario que “se proceda a la evacuacién de las personas para proteger su



vida y ademds serd obligacion del Estado efectuar los actos administrativos indispensables
para que los afectados encuentren otro Iugar donde vivir en condiciones parecidas a las que

antes disfrutaban”.

REGLAS QUE DEBEN ATENDER LAS ENTIDADES TERRITORIALES EN RELACION CON LAS
PERSONAS QUE HABITAN ZONAS DE ALTO RIESGO-Jurisprudencia constitucional

Esta Corte ha establecido las reglas que deben atender las entidades territoriales en
relacion con las personas que habitan las zonas de alto riesgo, a saber: (i) los alcaldes
deben llevar a cabo un inventario de las zonas que presenten altos riesgos para la
localizacién de asentamientos humanos, entre otros factores, por estar sujetas a derrumbes
o deslizamientos; (ii) adelantar programas de reubicacién de quienes se encuentran en
estos sitios, o implementar las medidas necesarias para eliminar el respectivo riesgo; (iii) la
entidad o el funcionario publico que no cumpla con lo anterior incurrird en causal de mala
conducta; (iv) cualquier interesado puede presentar ante el alcalde o intendente, la solicitud
de incluir una zona o asentamiento al sefialado inventario; (v) los inmuebles y las mejoras
de quienes deben ser reubicados, pueden ser adquiridos a través de enajenacion voluntaria

directa o mediante expropiacién; (vi) los bienes antes mencionados, adquiridos a través de
las modalidades sefaladas, pueden ser recibidos en pago de los inmuebles donde fueren
reubicados; (vii) el terreno a obtener debe pasar a ser un bien de uso publico administrado
por la entidad que lo adquirid; (viii) las zonas de alto riesgo deben ser desalojadas de
manera obligatoria, por tanto, en caso de que quienes las habitan se nieguen a ello, los
alcaldes deben ordenar la desocupacién en concurso con la policia, asi como la demolicién
de las construcciones averiadas. Finalmente, segun lo establecido en el articulo 56 de Ia
Ley 9 de 1989, modificado por el articulo 52 de la Ley 22 de 1991, las autoridades que

incumplan con lo dispuesto en la norma, incurren en el delito de prevaricato por omisién.

DERECHO A LA VIVIENDA DIGNA Y REUBICACION EN CASOS DE ZONAS DE ALTO RIESGO-
Orden a municipio incluir a accionante, junto con su grupo familiar, en el censo de familias

que viven en zonas de alto riesgo

DERECHO A LA VIVIENDA DIGNA Y REUBICACION EN CASOS DE ZONAS DE ALTO RIESGO-
Orden a municipio reubicar de manera transitoria a accionante y a su grupo familiar, hasta

tanto sean incluidos en un programa de Vivienda de Interés Social de conformidad con las



normas sobre la materia
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La Sala Quinta de Revisidon de la Corte Constitucional, integrada por las magistradas Gloria
Stella Ortiz Delgado, Cristina Pardo Schlesinger y el magistrado Antonio José Lizarazo
Ocampo, quien la preside, en ejercicio de sus competencias constitucionales y legales, ha

pronunciado la siguiente
SENTENCIA

En la revision del fallo proferido por el Tribunal Administrativo del Tolima, el 9 de junio de
2017, en el tramite de la accién de tutela promovido por Paulina Montiel de Pinto contra la
Alcaldia Municipal de Ibagué, la Secretaria de Planeacién de Ibagué, la EIC Gestora Urbana
de Ibagué, el Fondo Nacional de Vivienda (Fonvivienda) y el Ministerio de Vivienda, Ciudad y

Territorio.

El presente expediente fue escogido para revisién por la Sala de Seleccion Numero Nueve,

por medio de auto del 26 de septiembre de 2017 y repartido a la Sala Quinta de Revisién.
|. ANTECEDENTES
1. Solicitud

Paulina Montiel de Pinto present6 accion de tutela contra la Alcaldia Municipal de Ibagué, la



Secretaria de Planeacién de Ibagué, la EIC Gestora Urbana de Ibagué, el Fondo Nacional de
Vivienda (Fonvivienda) y el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, con el objeto de que
le fuera protegido su derecho fundamental a la vivienda digna, el cual estima vulnerado por
las entidades demandadas, al abstenerse de brindarle una alternativa de reubicacién, dado

que su vivienda se encuentra en una zona declarada como de alto riesgo no mitigable.
2. Hechos:

1. Manifiesta la accionante de 74 anos de edad, que, actualmente, reside en el barrio El
Bosque (parte baja), manzana J, casa 4, en un inmueble que es propiedad del municipio de
Ibagué, el cual habita en calidad de arrendataria de un bien fiscal urbano, desde hace
aproximadamente 40 afhos de manera ininterrumpida, y en el que se realizaron ciertas

mejoras con recursos propios.

2. Sefala que a causa de la ola invernal ocurrida en el pais en el afio 2010, la casa en la que
habita se vio bastante afectada debido a las inundaciones y deslizamientos que se
produjeron, de forma tal que, luego de la visita de los organismos locales de gestion y
prevencion del riesgo, se dictamind que el inmueble se encuentra ubicado en zona de alto
riesgo no mitigable y no es susceptible de ser habitado, por tanto, el nicleo familiar debia

ser reubicado.

3. No obstante, indica que a la fecha de presentacion de la tutela no le han otorgado una
solucion a su situacion, a pesar de que en todos aquellos certificados de riesgo que le ha
solicitado al Grupo del plan de Ordenamiento Territorial de la Secretaria de Planeacién
Municipal se sefiala que el inmueble donde vive tiene un alto riesgo de remocién de masa.
En efecto, la entidad mencionada, en concepto de riesgo del 24 de abril de 2017, afirmé
que “el predio se encuentra localizado en una zona declarada como de alto riesgo no

mitigable, con limitacién geoldgica - geotécnica, identificada como suelo de proteccién de
conformidad con el Decreto 0823 de 2014", y en la cual no se permite ningun tipo de

construccion.

4. Debido a lo expuesto, considera que el municipio ha incumplido con su deber de
reubicarla o de otorgarle un subsidio, impidiendo de esta manera su acceso a la vivienda
digna, dado que, a pesar de que el inmueble en el que se encuentra no es habitable, le

continlian realizando el cobro del arriendo del bien fiscal, por un valor de 23.308 pesos,



periddicamente, y frente al cual se encuentra al dia en sus pagos.

5. Sefala que, actualmente, su situacién ha empeorado en vista de que, dadas las intensas
lluvias, se han originado deslizamientos de tierra al interior de la casa, parte de esta se
derrumbé y la humedad genera condiciones de insalubridad que afectan la salud de su

nucleo familiar compuesto por sus dos hijos y sus nietas menores de edad.

6. Asi, considera que existe una falta voluntad de la administracion de brindarle una
solucién pues, a pesar de que cumple con todas aquellas condiciones para ser reubicada,

esto no ha sido llevado a cabo.
3. Pretensiones

La accionante solicita el amparo de sus derechos fundamentales al debido proceso, a la
igualdad, a la vivienda digna y al minimo vital y, en consecuencia, se ordene a las entidades
demandadas a que, en un término de 48 horas, realicen las actuaciones administrativas
necesarias para lograr su reubicaciéon y que, a su vez, en un periodo de 12 meses se le
garantice el acceso a la vivienda en condiciones dignas y sin que tenga que asumir costo

alguno.
4. Pruebas
En el expediente obran las siguientes pruebas:

- Copia de la cédula de ciudadania de Paulina Montiel de Pinto y de su carné de
afiliacion al sistema de seguridad social en salud en el régimen subsidiado (folio 2, cuaderno
2).

- Copia del puntaje de Sisben (folio 3, cuaderno 2).

- Copia de la cédula de ciudadania de la hija de la accionante, de la tarjeta de
identidad de Paulina Yuliana Suarez Pinto y el registro civil de nacimiento de Julieth Taliana

Pinto Montiel (folios 5 a 7, cuaderno 2).

- Copias de las fotografias del inmueble y sus alrededores (folios 9 a 11, cuaderno 2).



- Copia del concepto de riesgo emitido por la Directora del Grupo del Plan de

Ordenamiento del municipio, con fecha del 24 de abril de 2017 (folio 13, cuaderno 2).

- Copia de la escritura publica por medio de la cual se registra la declaracién de

propiedad de mejoras (folios 14 a 28, cuaderno 2).
5. Respuesta de las entidades demandadas
5.1 Municipio de Ibagué

Dentro de la oportunidad procesal correspondiente, el municipio de Ibagué, a través de su
oficina juridica, solicité denegar el amparo requerido, al sefialar que, en primer lugar, segun
las normas que regulan la accién de tutela, esta no es procedente cuando existan otros
mecanismos de defensa judicial. Lo anterior, toda vez que, en su sentir, el juez
constitucional no se encuentra habilitado para desplazar a la autoridad que debe conocer el
asunto, ni pasar por alto los procedimientos establecidos en el ordenamiento para

reconocer o amparar determinados derechos.

De otro lado, sostuvo que en virtud de la Ley 1537 de 2012, al Ministerio de Vivienda
Ciudad y territorio le corresponde definir los criterios de  distribucién de recursos para
proyectos de vivienda de interés prioritario y para que sean aplicados por el Fondo Nacional
de Vivienda. Bajo ese orden, aduce que es el Gobierno Nacional, a través de las
mencionadas entidades, el competente para atender las pretensiones de la demandante,
dado que lo que se busca es el acceso a los programas, planes o proyectos de vivienda de

interés social.

Finalmente, manifesté que, de acuerdo con la situacién factica, no se evidencia que el
municipio haya incurrido en vulneracién alguna o que haya desplegado una conducta
negligente u omisiva, toda vez que, como se indicd, lo solicitado no es competencia de la

entidad territorial.
5.2 Gestora Urbana del municipio de Ibagué

La oficina juridica de la Gestora Urbana del municipio solicité su desvinculacién del proceso,
al considerar que se configura una falta de legitimacién en la causa por pasiva. Lo anterior,

al seflalar que, segln lo han establecido la ley y la jurisprudencia sobre la materia, la



entidad no es la llamada a atender la solicitud de reubicacién de la actora. Asi, luego de
resenar algunas normas y providencias al respecto, sostiene que no es de recibo que se le
atribuya violaciéon de derecho fundamental alguno cuando no es de su resorte solucionar las

pretensiones de la demandante.
5.3 Secretaria de Planeacién Municipal de Ibagué

La Secretaria de Planeacién del municipio manifesté que, en primer lugar, no se evidencia la
vulneracién de derecho alguno por parte de la entidad, pues la solicitud de certificacién
urbanistica que la demandante presenté el 5 de abril de 2017, fue atendida de manera

oportuna.

En segundo lugar, sefial6 que, teniendo en cuenta la pretension de la demandante, la tutela
debid ser dirigida contra la Secretaria de Salud del municipio -Grupo de Prevencién y
Atencion de Desastres-, con el fin de que se realizara la respectiva visita al inmueble, en
caso de que no se hubiere realizado, y esta fuera incluida dentro de los correspondientes
censos para poder acceder a los programas de reubicacidon de vivienda. No obstante, segin
afirma, se evidencié que, en el aflo 2013, la actora se inscribié para que le fuera titulado de

manera gratuita el bien fiscal que habita, solicitud que fue negada por encontrarse este

Ultimo en zona de alto riesgo.

De otro lado, adujo que la secretaria en mencién es una entidad reguladora que carece de
funciones de inspeccidn, vigilancia, control y reubicacién, ya que su competencia se limita a
emitir conceptos sobre normas urbanisticas. En consecuencia, afirma que, en este caso, no
se le puede endilgar vulneracién de derecho alguno vy, por tanto, solicitan su desvinculacién

del proceso.

Dentro de la oportunidad procesal correspondiente, el Ministerio de Vivienda Ciudad vy
Territorio solicitd denegar el amparo pretendido, al considerar que se configura una falta de
legitimacién en la causa por pasiva, en la medida en que, de acuerdo a los hechos
expuestos, las entidades competentes para resolver lo planteado son el Departamento
Administrativo para la Prosperidad Social, a quien le corresponde el manejo de todo aquello
relacionado con la Ayuda Humanitaria de Emergencia y, el Fondo Nacional de Vivienda,

encargado del tema de subsidios familiares de vivienda.



Por otro lado, manifesté que, una vez revisado el sistema de informacién del Subsidio
Familiar, se evidencié que no existen datos de postulacién de la demandante. En ese
sentido, sefalé que, de no realizarse los trdmites administrativos establecidos en el Decreto
2190 de 2009 para obtener el referido auxilio, no es de recibo acudir a la accién de tutela

como medio expedito para que le sea asignado.

Finalmente, reiter6 que, como entidad encargada de la formulacion, direccién y

coordinacién de las politicas en materia habitacional, no tiene funciones de asignacién o
rechazo de postulaciones o adjudicaciones referentes a subsidios de vivienda, dado que
esto es competencia del Fondo Nacional de Vivienda, por lo que afirma que el ministerio no

ha vulnerado los derechos de |la demandante.

De igual manera, indicé que el tramite para postularse a un subsidio de vivienda, solo debe
adelantarse ante una Caja de Compensacién Familiar, segin lo estipula el Decreto 2190 de
20009.

5.5 Fondo Nacional de Vivienda

El Fondo Nacional de Vivienda -Fonvivienda- solicité que la accién de tutela fuera declarada
improcedente por carencia actual de objeto, al manifestar que la entidad “viene realizando
todas las actuaciones necesarias para garantizar el beneficio habitacional a los hogares en
situacion de desplazamiento que han cumplido con todos los requisitos previos establecidos

para obtener tal beneficio”.

Expuso a su vez, que luego de consultar los registros de la entidad se encontré que la
demandante no figura postulada en ninguna de las convocatorias realizadas en los afios

2004, 2007 y 2012 para personas en situacién de desplazamiento.

En relacion con lo anterior, sefalé que el fondo no abriria nuevas convocatorias con base en
el sistema tradicional, debido a las nuevas politicas que se vienen aplicando en la materia.
En consecuencia, advirtié que para acceder a un subsidio de vivienda, se debe sequir el
procedimiento establecido en la Ley 1537 de 2012 y sus normas reglamentarias. También,
indicé que la citada normativa se encuentra dirigida a poblacién vulnerable, dentro de las
cuales se encuentran quienes hayan sido afectados por desastres naturales o habiten en

zonas de alto riesgo no mitigable, programa que se encuentra en cabeza del Departamento



Administrativo para la Prosperidad Social, encargado de realizar el listado de posibles

hogares beneficiarios.

Asi las cosas, sostuvo que revisada la base de datos del DPS se logré evidenciar que el
hogar de la actora no ha sido habilitado por dicha entidad como potencial beneficiario del
Subsidio Familiar 100% de Vivienda en Especie y, en esa medida, debe estar atenta a la
seleccion que realice dicha entidad, ya que, al realizar las nuevas convocatorias para dicho

programa, Fonvivienda solo podra tener en cuenta los seleccionados por el DPS.
|l. DECISION JUDICIAL QUE SE REVISA

De otro lado, sostuvo que, a pesar de evidenciar la compleja situacién de riesgo en la que
se encuentra, al no ejercer un derecho real de dominio o de posesidon sobre el bien inmueble
la pretension de reubicacion planteada por la actora no esta llamada a prosperar. Bajo ese
orden, sefialé que no se evidencia vulneracion de derechos en este caso, puesto que las
entidades demandadas “no cuentan con soluciones de vivienda que satisfagan las

necesidades habitacionales de la poblacién colombiana”.

Finalmente, adujo que dado que parte de la pretensién de la demandante es que sea
incluida como beneficiaria de los programas de vivienda del Gobierno Nacional, se debe
recordar que tal situacion es factible siempre y cuando se cumpla con el conducto regular
establecido, es decir inscribiéndose en las listas correspondientes de potenciales beneficios
del Subsidio Familiar de Vivienda en Especie y postulandose a las convocatorias que realice

Fonvivienda, mas no a través de la accion de tutela.
Il PRUEBAS SOLICITADAS EN SEDE DE REVISION:

Mediante auto del 29 de noviembre de 2017, la Sala consideré necesario recaudar algunas
pruebas con el fin de verificar los supuestos de hecho que originan la presente solicitud. En

consecuencia, resolvié lo siguiente:

PRIMERO.- ORDENAR, por conducto de la Secretaria General de esta Corporacién, a la
sefiora Paulina Montiel de Pinto que en el término de tres (3) dias contados a partir de la

notificacion del presente Auto, informe a esta Sala lo siguiente:

¢Si tiene personas a cargo? indicando



0 quiénes, cuantos y sus respectivas edades.

iQuiénes integran actualmente su nudcleo familiar? ;de dénde derivan sus ingresos

econdmicos? y jsi practican alguna profesion, arte u oficio?

¢Cudl es su situacion en términos de vivienda actualmente, especificamente, si  aln
se encuentra ubicada en zona de alto riesgo no mitigable?

Si ha solicitado nuevamente la reubicacidon y, de ser asi, ante que entidades ha

realizado tal requerimiento?

¢:Si se ha postulado para ser beneficiaria de los programas de subsidio de vivienda?

Adicionalmente, sirvase remitir a esta Corporacién la documentaciéon que soporta su

respuesta al presente requerimiento.

SEGUNDO.-ORDENAR por conducto de la Secretaria General de esta Corporacién, a la
Alcaldia del Municipio de Ibagué y a la Gestora Urbana de Ibagué que en el término de tres

(3) dias contados a partir de la notificacién del presente Auto, informen a esta Sala

:Si tienen planes o programas de reubicacion en vivienda en la actualidad? y, de no

contar con ninguno, manifieste la razén.

;Qué alternativas tienen para atender las necesidades de vivienda de quienes se

encuentra habitando inmuebles ubicados en zonas de alto riesgo no mitigables?

TECRERO.- ORDENAR por conducto de la Secretaria General de esta Corporacion, al Fondo
Nacional de Vivienda -Fonvivienda- que en el término de tres (3) dias contados a partir de la
notificacion del presente Auto, informe a esta Sala cual es la fecha estimada para realizar la
proxima convocatoria para ser incluido como potencial beneficiario del Subsidio Familiar

100% de Vivienda en Especie.

Vencido el término otorgado, la Secretaria de esta Corporacién allegd al despacho las
respuestas remitidas por la accionante, el Grupo del Plan de Ordenamiento Territorial de la

Secretaria de Planeacion Municipal de Ibagué, el Municipio de Ibagué, la Oficina Juridica y de



Contratacién de la Gestora Urbana del Municipio de Ibagué, el Fondo Nacional de Vivienda

y la Secretaria de Planeacién Municipal de Ibagué.
Paulina Montiel Pinto

La demandante sefalé que su nlcleo familiar estd compuesto por 5 personas, a saber, sus
dos hijos y sus dos nietas de 13 y 5 aflos de edad, quienes se encuentran bajo su cuidado.
Manifestd que sus ingresos los perciben de la ayuda mensual que les brinda la alcaldia por
ser persona de la tercera edad ($75.000) vy sus hijos colaboran con 250.000 pesos al mes,

producto de las labores de aseo en otros hogares y de la venta de articulos en la calle.

Indicé que aun se encuentra viviendo en zona de alto riesgo, siempre que llueve la casa se
inunda y en la parte trasera del inmueble se producen deslizamientos de tierra, razon por la
cual, actualmente, no cuentan con bano. Sostuvo que, cuando ocurren las inundaciones, la
Unidad de Gestidn y Prevencidn de Riesgos 'y Desastres visita el lugar, realizan un censo de
los dafos, los hacen diligenciar unos formularios, toman fotografias y manifiestan que los

incluirdn en programas de reubicacién pero, hasta la fecha, esto no se ha llevado a cabo.

A su vez, afirmé que desde la presentacién de la tutela ha venido solicitando a la alcaldia
municipal su reubicacidn, inicialmente, ante la Secretaria de Planeacién Municipal, en donde
le manifestaron que, por competencia, quien tenia que atender su solicitud era la EIC
Gestora Urbana de Ibagué. No obstante, segin expone, esta Ultima entidad le indicé que no
habia proyectos vigentes para dar solucién a su situacién, por lo que debia esperar a que

se realizara la apertura de una nueva convocatoria.
Secretaria de Planeacion de Ibagué

En consecuencia, sefialé que la entidad responsable de atender las solicitudes de vivienday
de reubicaciéon es la Secretaria de Infraestructura del municipio, encargada también de
gestionar, de forma directa o con otras autoridades, la puesta en marcha de planes de
solucién de reubicacién por alto riesgo. Por tal motivo, indicé que procedié a dar traslado
del auto del 29 de noviembre de 2017, proferido por esta Sala, para que la mencionada

secretaria diera respuesta de fondo a lo solicitado por esta Corte.

Alcaldia Municipal de Ibagué



La entidad manifesté que la definiciéon de la politica publica en materia de vivienda y la
adopcion para de los parametros, reglas y procedimiento para acceder a los programas,
planes o proyectos de vivienda de interés social o prioritario, son competencia exclusiva del
Gobierno Nacional, por intermedio del respectivo ministerio, especificamente, el Fondo
Nacional de Vivienda. Lo anterior, en virtud de la Ley 1537 de 2012, por medio de la cual se
dictan normas tendientes a facilitar y promover el desarrollo urbano y acceso a la vivienda
y, del Decreto 1921 de 2012.

Asi, luego de citar articulos de la mencionada ley, reiteré que la competencia en materia de
subsidios de vivienda recae sobre el Gobierno Nacional, aunado a que, actualmente, el
municipio no cuenta con proyectos de vivienda para ofertar. En consecuencia, afirmé que la

entidad no ha desplegado una conducta negligente u omisiva en el caso bajo estudio.
Gestora Urbana de lbagué

El Jefe de la Oficina Juridica de la entidad, sefialé que es una empresa industrial y comercial
del municipio, encargada de prestar servicios a la comunidad en lo que tiene que ver con la
administracion del espacio publico y la formulacién de proyectos de vivienda. Indicé que,
para llevar a cabo esto Ultimo, se asocia con constructoras a fin de lograr apoyo en la
materia, proyectos que se hacen viables gracias a programas establecidos por el Ministerio
de Vivienda, cuyo objetivo es brindar subsidios de vivienda, una vez los solicitantes

cumplan una serie de requisitos.

No obstante, manifesté que, en la actualidad, la entidad no cuenta con proyectos de
vivienda, dado que, si bien el municipio recientemente impulsé uno, en asocio con la
Constructora Bolivar para viviendas VIS y VIP, la entidad solo participé en la realizacién de
las inscripciones y la recepcion de la documentacion, para que fuera la constructora la que
hiciera el correspondiente filtro, de acuerdo con el cumplimiento de los requisitos
necesarios y, posterior a ello, se aplicaran los auxilios que estaba otorgando la alcaldia y el

ministerio a través del programa “Mi Casa Ya".

Finalmente sostuvo que, de conformidad con lo establecido en el Acuerdo No. 010 de 2012
y el Decreto 1-0734 del mismo afo, es el Grupo de Prevencion y Atenciéon de Desastres el
encargado de realizar las visitas técnicas para determinar el grado de vulnerabilidad y si el

riesgo en el que se encuentra la accionante es mitigable o no. De ser asi, dicha entidad



debe realizar las gestiones tendientes a solucionar el asunto.

En igual forma, adujo que segun lo establecido en el articulo 56 la Ley 9 de 1989 es la
alcaldia municipal la obligada a iniciar los tramites para la reubicacién de personas que
viven en alto riesgo y asegurarse de que los inmuebles respectivos no vuelvan a ser
habitados. Por tanto, a su juicio, no es competencia de la EICE atender las pretensiones de

la demandante.

Sin embargo, en un escrito posterior, el jefe de la oficina juridica, puso de presente que la
entidad habia oficiado a la dependencia de proyectos para que diera respuesta a las
cuestiones planteadas por esta Sala. En consecuencia, teniendo en cuenta la contestacién
solicitada, advirtié que, de conformidad con el Decreto 0175 de 2002 proferido por la
alcaldia municipal, dentro de las actividades que puede realizar la entidad, se encuentra la

reubicacion de asentamientos humanos ubicados en sectores de alto riesgo.

No obstante, sostuvo que, a pesar de lo anterior, el objeto social de la empresa se dirige a
crear unidades de negocio y percibir lucro en todas las actividades que se desarrollan en la
promocién inmobiliaria, y no para adelantar acciones de reubicacién de viviendas que se
encuentren en alto riesgo, con sus propios recursos, pues dicha competencia, a su juicio, es
de la administracién central, encargada de gestionar los dineros y ponerlos a disposicion de

la Gestora Urbana, para de esa manera lograr desarrollar el proyecto de construccion.

En consecuencia, reiteré que en la actualidad no cuentan con programas o alternativas de
reubicacién de personas que se encuentran en zonas de alto riesgo no mitigable, pues dicha
obligacidn recae en el municipio de Ibagué. Sin embargo, manifestd que, con apoyo de la
administracion municipal, la entidad se estd encargando de llevar un censo de potenciales
beneficiarios de vivienda, para lo cual se generaron formularios en la pagina web de la
Gestora y también en medio fisico, con el fin de obtener la informacién requerida e inscribir

al ciudadano, de acuerdo con su solicitud.
Secretaria de Infraestructura de Ibagué

El Grupo de Proyectos de la Secretaria de Infraestructura de Ibagué manifesté que
actualmente no cuentan con planes o programas de reubicacién de vivienda, pues estd

intentando desarrollar proyectos aislados que vinculen a familias susceptibles de ser



reubicadas. Lo anterior, segln expone, dado que el municipio participd en la convocatoria
nacional de proyecto de vivienda de interés prioritario, denominado Multifamiliares el Tejar,
que incluyé a 550 familias damnificadas por desastres naturales, las cuales fueron
adjudicadas y entregadas entre los afios 2014 y 2015. Indicé que, posteriormente, a pesar
de que la entidad territorial adquirié un predio para ser tenido en cuenta en nuevas

convocatorias, el Gobierno Nacional no lo vinculd a sus nuevos programas de vivienda. En
consecuencia, sostuvo que sin apoyo o recursos provenientes del nivel central, la alcaldia
queda imposibilitada para atender las necesidades de vivienda de las familias que requieren

reubicacion.

Finalmente, afirmd que el 8 de noviembre de 2017, el municipio suscribié un  convenio
interadministrativo con la Gestora Urbana de Ibagué, a fin de desarrollar un proyecto de
vivienda de interés prioritario para dar cumplimiento “al Plan Nazareth adoptado mediante
el Decreto 823 de 2009 y sus Decretos Modificatorios”, con el cual se pretende que las

familias que lo requieran, puedan participar de dicho programa.
Fondo Nacional de Vivienda

A través de su apoderado judicial, Fonvivienda, manifestd que no es facultad de la entidad
la seleccidon de los hogares beneficiarios dentro del programa “Cien  Mil Viviendas Gratis”,
puesto que dicha competencia es del Departamento Administrativo para la Prosperidad
Social, el cual debe tener en cuenta para ello, los porcentajes de composiciéon poblacional
del proyecto y, a su vez, atender los criterios de priorizaciéon que se determinen en el
respectivo decreto reglamentario, verificando también, que el solicitante se encuentre en la

Red Unidosy en el Sisben .

Luego de exponer lo anterior, relaciond los 6rdenes de priorizacién para la poblacion
desplazada y, con base en ello, sefialé que las convocatorias realizadas por la entidad seran

para la postulacién de los hogares reconocidos por el DPS como potenciales beneficiarios.

De otro lado, afirmd que Fonvivienda no abrird convocatorias por el sistema tradicional
debido a las nuevas politicas que se vienen aplicando sobre la materia, en cumplimiento de
los autos de seguimiento 008 de 2009, 385 de 2010y 219 de 2011 proferidos por la Corte
Constitucional. En consecuencia, adujo que para acceder a un subsidio de vivienda,

actualmente, se debe sequir el procedimiento establecido en la Ley 1537 de 2012.



Finalmente, sefialéd que los préximos programas para ofertar vivienda gratuita que se
aplicard a municipios con categoria 3 a 6, que no hagan parte de la dreas metropolitanas y
que participaron en la viabilidad de proyectos en el marco del programa “Vivienda Gratuita

II” ya cuentan con certificado de viabilidad emitido por Findeter.
IV.FUNDAMENTOS JURIDICOS DE LA DECISION
1. Competencia

La Corte Constitucional, por conducto de la Sala Quinta de Revisién, es competente para
revisar la sentencia proferida dentro del proceso de la referencia, con fundamento en lo
dispuesto por los articulos 86 y 241, numeral 99, de la Constitucién Politica, en concordancia
con los articulos 31 a 36 del Decreto 2591 de 1991.

2. Problema juridico

Corresponde a la Sala determinar si la Alcaldia Municipal de Ibagué, la Secretaria de
Planeacion de Ibagué, la EIC Gestora Urbana de Ibagué, el Fondo Nacional de Vivienda
(Fonvivienda) y el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio vulneraron el derecho
fundamental a la vivienda digna de la accionante, al abstenerse de brindarle una alternativa

de reubicacidn, a pesar de que su vivienda se encuentra en una zona declarada como de

alto riesgo no mitigable.

Previo a dilucidar la cuestién planteada, se abordara lo respectivo al (i) derecho
fundamental a la vivienda digna y su proteccién a través del ejercicio de la accién de tutela,
(ii) el alcance del derecho fundamental a la vivienda digna, y (iii) los deberes de las

autoridades territoriales en relacién con los asentamientos en zonas de alto riesgo, para,

finalmente, entrar a analizar (iv) el caso concreto.

3. Derecho fundamental a la vivienda digna y su proteccion a través del ejercicio de la

accion de tutela. Reiteracion de la jurisprudencia

De conformidad con el articulo 51 de la Constitucién, todos los colombianos tienen derecho
a una vivienda digna. Bajo ese orden, se consagré que el Estado tiene la responsabilidad de
establecer las condiciones necesarias para la efectividad del derecho, lo que implica

promover planes de vivienda de interés social pero, sobre todo, desarrollar una politica



publica encaminada a la creacién de formas asociativas de ejecucién de programas para el
efecto y de sistemas de financiacion a largo plazo adecuados para permitir la

materializaciéon de este derecho.

En relacidén con lo expuesto, la jurisprudencia constitucional ha reconocido este derecho
como aquel, por medio del cual, se busca satisfacer la necesidad humana de contar con un
sitio, propio o ajeno, que disponga de las condiciones adecuadas y suficientes para que

quien lo habite pueda desarrollar, con dignidad, su proyecto de vida[1].

De otro lado, la garantia a la vivienda digna se ha reconocido como parte integrante de los
llamados derechos econdmicos, sociales y culturales. En ese sentido, en los primeros
pronunciamientos de la Corporacién al respecto, se sefalaba que estos derechos incorporan
una naturaleza prestacional, motivo por el cual, no se predicaba su caracter fundamental y
requerian, para su efectivo cumplimiento, un desarrollo legal amplio y la implementacién de
politicas publicas dirigidas a obtener los medios para su materializacién. En consecuencia,

no era procedente amparar el derecho a la vivienda digna por via de tutela.[2]

Lo anterior, bajo la tesis de que se trataba de un derecho indeterminado, dado que no era
posible garantizar su salvaguarda inmediata, pues al identificarse como una garantia de
desarrollo progresivo, se afirmaba que no existia un derecho subjetivo del cual predicar su

exigibilidad.

Sin embargo, una vez realizado el andlisis efectivo del articulo 11 del Pacto Internacional
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, entre otros instrumentos internacionales, en
conjunto con el articulo 51 superior, la Corporacién decidié moderar esta posicién, para
pasar a sostener que la relacién entre una vida digna y la garantia de los derechos
econdémicos, sociales y culturales, dentro de los cuales se encuentra la vivienda, era

evidente. En otras palabras, el desarrollo de una vida digna va ligado a la posibilidad de

contar con un lugar de habitaciéon adecuado.[3]

No obstante, de manera mas reciente, el Tribunal ha abordado el asunto a partir de una
perspectiva distinta, al advertir que la naturaleza de fundamental que adquiere un derecho
no puede estar sujeta a la forma en como este se hace efectivo en la practica[5]. En ese

sentido, la sentencia T-016 de 2007, sefialé que “Los derechos todos son fundamentales

pues se conectan de manera directa con los valores que las y los Constituyentes quisieron



elevar democraticamente a la categoria de bienes especialmente protegidos por la
Constitucién. Una cosa es la fundamentalidad de los derechos y otra - muy distinta - la
aptitud de hacerse efectivos tales derechos en la practica o las vias que se utilicen para ese
fin"[6].

Siguiendo esa linea argumentativa, se reconoce que todos los derechos son fundamentales,
unos mas que otros y, que ademas, cada uno cuenta con cierto contenido prestacional,
incluso el derecho fundamental a la vida. Por tanto, resulta “artificioso” sefalar que el

amparo de los derechos econédmicos, sociales y culturales, como el derecho a la vivienda

digna, a través de la accion de tutela, solo es posible bajo la tesis de la conexidad.
Sobre este aspecto, la Corte manifesté que:

“[L]a implementacién practica de los derechos constitucionales fundamentales siempre
dependera de una mayor o menor erogacion presupuestaria, de forma tal, que despojar a
los derechos prestacionales - como el derecho a la salud, a la educacién, a la vivienda, al
acceso al agua potable entre otros - de su caracter de derechos fundamentales resultaria
no sélo confuso sino contradictorio. Al respecto, se dice, debe repararse en que todos los
derechos constitucionales fundamentales - con independencia de si son civiles, politicos,
econdémicos, sociales, culturales, de medio ambiente - poseen un matiz prestacional de
modo que, si se adopta esta tesis, de ninguno de los derechos, ni siquiera del derecho a la
vida, se podria predicar la fundamentalidad. Restarles el caracter de derechos
fundamentales a los derechos prestacionales, no armoniza, por lo demas, con las exigencias
derivadas de los pactos internacionales sobre derechos humanos mediante los cuales se ha
logrado superar esta diferenciacion artificial que hoy resulta obsoleta asi sea explicable

desde una perspectiva historica”[7].

Bajo ese orden de ideas, se advierte que una manera de superar la indeterminacién de la
garantia fundamental de vivienda digna, la cual generaba la duda sobre la procedencia de
su proteccién a través de esta accidn constitucional, es por medio de la implementacién de
proyectos y programas encaminados a obtener vivienda propia. De igual forma, se
concretan las prestaciones que deben atender las autoridades publicas encargadas de

desarrollar este tipo de politicas, configurando asi un derecho subjetivo que, por ende, es

susceptible de amparo por via de la tutela[8].



A la luz de lo anterior, la jurisprudencia constitucional ha manifestado que para materializar
el precitado derecho se cuenta con los subsidios de vivienda, reconocidos como un medio
que permite al Estado lograr que las personas de escasos recursos accedan a la posibilidad
de adquirir un lugar de habitacién, en el cual puedan desarrollar su proyecto de vida en

condiciones dignas. Esta politica consiste en un aporte, en especie o en dinero, entregado
por una sola vez al beneficiario, a cargo del Estado para, de esta manera, dar aplicacién a lo

establecido en el articulo 51 de la Constitucidén[9].

Asi las cosas, de acuerdo con la jurisprudencia reciente y consolidada sobre la materia, no
le es dable al juez constitucional basarse en el caracter prestacional del derecho a la
vivienda digna o remitirse a posturas antiguas que validaban la conexidad, para evaluar la
procedibilidad de la tutela, menos aun, cuando quien lo requiere reviste la condicion de
sujeto de especial proteccidon, supuesto frente al cual la consideracidon sobre la
fundamentalidad del derecho se amplia. En efecto, la autoridad judicial se encuentra en la
obligacidn de analizar en la situacidn factica del caso que se le presenta, si lo que se busca
defender es el derecho subjetivo en cabeza del accionante, pues, de ser asi, la salvaguarda
se torna procedente.

4. Alcance del derecho fundamental a la vivienda digna

Al referirse al alcance del derecho fundamental a la vivienda digna, se debe resaltar que, la
Corte, a través de sentencia C-936 de 2003, advirtié que a pesar de que se consagro la

existencia de esta garantia y se establecieron ciertas obligaciones por parte del Estado al
respecto, lo cierto es que el articulo 51 de la Constitucion no sefalé los criterios que

permitieran identificar, de manera completa, su contenido[10].

En consecuencia, la jurisprudencia constitucional se ha remitido al Pacto Internacional de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, el cual en su articulo 11 reconocié el derecho
a tener una vivienda adecuada, y el que a su vez, ha sido desarrollado por la Observacién

General 4 del Comité de los Derechos Econdmicos Sociales y Culturales.

El citado instrumento, ha sido reconocido también como un referente en la interpretacién
del contenido del derecho fundamental a la vivienda, en la medida en que dispone que
dicha garantia se aplica para todos, indistintamente de que se trate de personas o familias

e independientemente de su edad, sexo o situaciéon econdmica, es decir, sin sujecion a



cualquier tipo de discriminaciéon. En igual forma, establece que este derecho no debe ser
interpretado de una manera restrictiva, la cual lo limite simplemente a contar con un techo
por encima de la cabeza, sino que este debe implicar el derecho a vivir en seguridad, pazy

dignidad en alguna parte[11].

En ese sentido, sefala que lo anterior se justifica, dada la relaciéon de este derecho con
otros derechos humanos como la vida digna y, por otro lado, en que lo dispuesto en el
articulo 11 del Pacto no se debe entender como vivienda en sentido estricto, sino como

vivienda adecuada, lo que significa que el lugar que se considere como tal, debe contar con
una seguridad y una infraestructura basica adecuadas, entre otros muchos elementos,

todos ellos acompafados del calificativo “adecuados”[12].

Bajo ese orden, la Observacién advirtié que, a la luz de lo antes mencionado, el concepto de
adecuacién cobra gran importancia en relaciéon con el derecho a la vivienda, pues sirve
como parametro para determinar los factores que se deben tener en cuenta al momento de
considerar una vivienda como adecuada o no, conforme con lo sefialado por el Pacto. Asi,
los aspectos que segun este instrumento se deben identificar para que se configure la
garantia a una vivienda digna y adecuada son, a saber: a) seguridad juridica de la tenencia;
b) disponibilidad de servicios, materiales, facilidades e infraestructura; c) gastos
soportables; d) habitabilidad; e) asequibilidad; f) lugar y g) adecuacién cultural[13].

En relacién con los elementos de habitabilidad y asequibilidad, el mencionado instrumento
se refiere  al primero en los siguientes términos: “Una vivienda adecuada debe ser
habitable, en sentido de poder ofrecer espacio adecuado a sus ocupantes y de protegerlos
del frio, la humedad, el calor, la lluvia, el viento u otras amenazas para la salud, de riesgos
estructurales y de vectores de enfermedad. Debe garantizar también la seguridad fisica de

!

los ocupantes...” (Resaltado fuera del texto original).

En cuanto al elemento de asequibilidad, sostiene que “La vivienda adecuada debe ser
asequible a los que tengan derecho. Debe concederse a los grupos en situacién de
desventaja un acceso pleno y sostenible a los recursos adecuados para conseguir una
vivienda. Deberia garantizarse cierto grado de consideracién prioritaria en la esfera de la
vivienda a los grupos desfavorecidos como las personas de edad, los nifios, los

incapacitados fisicos, los enfermos terminales, los individuos VIH positivos, las personas con



problemas médicos persistentes, los enfermos mentales, las victimas de desastres
naturales, las personas que viven en zonas en que suelen producirse desastres, y otros
grupos de personas. Tanto las disposiciones como la politica en materia de vivienda deben
tener plenamente en cuenta las necesidades especiales de esos grupos (...)"” (Resaltado

fuera del texto original).[14]

Por su parte, la Corte también ha sido clara en establecer que la materializacién del derecho

fundamental a la vivienda digna, no implica Unicamente la posibilidad de adquirir un
inmueble para su habitacién, sino, a su vez, que dicho acceso sea real y estable en el
sentido de que el bien otorgado permita su goce efectivo y se constituya en un lugar
adecuado para que una persona y su familia puedan desarrollarse en condiciones de
dignidad[15].

Por ende, es claro que a la luz de los instrumentos internacionales, de los cuales Colombia
hace parte, y de la jurisprudencia constitucional, el derecho fundamental a la vivienda digna
cuenta con una interpretacion amplia, que incluye el concepto de vivienda adecuada; lo que

significa que no se concreta con la entrega de un inmueble, sino que este debe ser
adecuado para la habitacién de quien tiene el derecho, permitiendo su goce real y efectivo

para que en él se pueda vivir de manera digna.

En relacion con lo sefialado en lineas previas y en lo que tiene que ver con situaciones de
inminente peligro, que interesa a la causa, este Tribunal ha manifestado que existen otros
derechos que puedan verse afectados cuando la vivienda no cuenta con una habitabilidad
adecuada, como por ejemplo la seguridad vy la integridad personal. Lo anterior, puesto que
dicha circunstancia puede someter a las personas a una circunstancia de riesgo
extraordinario[16]y, por tanto, estos también son susceptibles de ser protegidos por via de
tutela, mas aun cuando las autoridades competentes para atender la cuestién no

demuestran diligencia en solucionar el asunto[17].

De igual forma, resulta pertinente advertir que la jurisprudencia constitucional ha amparado
el derecho a la vivienda digna de quienes se encuentran en situacién de riesgo,
indistintamente de que se trate de un propietario o poseedor del bien inmueble que se
encuentra habitando, pues esto resulta irrelevante si se tiene en cuenta que la vivienda

digna, como se sefial6 en lineas anteriores, es reconocida como una necesidad humana



protegida, tanto en el ordenamiento interno, como por los instrumentos internacionales

sobre la materia.

En consecuencia, y dada la gran importancia que comporta la materializacion del derecho a
la vivienda digna en relacion con la posibilidad de poder llevar a cabo un proyecto de vida y
la dignidad del ser humano, en aquellos eventos en los que en los que el inmueble se
encuentre ubicado en una zona que implica un riesgo para quienes lo habitan, se puede
entender que el bien no cumple con unos requisitos minimos para ajustarse a lo que se
reconoce como habitabilidad y asequibilidad adecuadas y, por tanto, no solo se encuentra
amenazado el derecho fundamental a la vivienda digna, sino también, a la seguridad e
integridad personal, debido a la inaccion de las autoridades responsables de brindar

solucién a la situacion, motivo por el cual, se hace imperativa la intervencién del juez

constitucional[18].

5. Deberes de las autoridades territoriales en relacion con los asentamientos en zonas de

alto riesgo

En virtud del articulo 311 de la Constitucidon, los municipios tienen el deber de desarrollar su
jurisdiccién, propender por el progreso social y cultural de la poblacién y, a su vez, se
encuentran obligados a reglamentar todo aquello relacionado con la construccién de
inmuebles destinados a vivienda, asi como los usos del suelo. Lo anterior, comprende la
implementacion de programas de ordenamiento territorial, dentro de los cuales se
encuentran aquellos cuyo objetivo es atender a los habitantes que se encuentran asentados

en zonas de alto riesgo.

Bajo ese orden, para hacerle frente a situaciones de suelos identificados como propensos a
los deslizamientos, derrumbes o fendmenos similares, y que por tanto hacen que estos sean
vulnerables, el Estado, a fin de implementar una politica publica para atender este tipo de

situaciones, sobre todo en lo que tiene que ver con la identificacién y evacuacién de dichos
lugares, ha desarrollado un sistema normativo con el objeto de garantizar los derechos de

quienes los ocupan[19].

En consecuencia, la jurisprudencia constitucional, al estudiar situaciones facticas similares,
se remite, en primer lugar, a la Ley 9 de 1989[20] en su articulo 56, modificado por el

articulo 52 de la Ley 22 de 1991[21], toda vez que dicha norma establecid la obligacién de



realizar un inventario de aquellos asentamientos ubicados en zonas de alto riesgo, para con
ello proceder a la reubicacién de personas ubicadas en sitios proclives a deslizamientos,

derrumbes, o que se encuentran en condiciones insalubres para ser habitados. De igual
manera, en virtud del mencionado articulo, la entidad territorial tiene la facultad de efectuar
desalojos cuando se encuentre comprometida la sequridad de la poblacién del lugar,

recurriendo a la enajenacion voluntaria o a la expropiacién de considerarlo necesario.

En efecto, era tal la preocupacién del Legislador sobre la materia, que incluso faculté a los
alcaldes para, no solo ordenar el desalojo de los bienes, sino también demoler las
estructuras en riesgo y las que se hubieran edificado como consecuencia de asentamientos
ilegales, sefialando que las entidades que incumplieran dichos deberes incurririan en el

delito de prevaricato por omision[22].

Posteriormente, se profirid la Ley 388 de 1997 la que modificé las leyes antes mencionadas,
en el sentido de complementarlas y reiterar el deber de las entidades territoriales
competentes, de identificar las zonas de riesgo. Bajo ese orden, se advierte que el objeto
principal de la ley es la implementacién de mecanismos que permitan el ordenamiento
territorial y la prevencion de desastres en asentamientos de alto riesgo. Para ello, establecié
la accién urbanistica, con miras a la planificacion e intervencién en los usos del suelo. Esto

implica: “(i) determinar las zonas que presenten riesgos para la localizacién de
asentamientos humanos, por amenazas naturales, o que de otra forma presenten

condiciones insalubres para la vivienda; (ii) expropiar los terrenos y las mejoras cuya
adquisicién se declare como de utilidad publica o interés social; y (iii) localizar las areas
criticas de recuperaciéon y control para la prevencién de desastres, asi como aquellas con

fines de conservacién y recuperacién paisajistica”[23].

Bajo ese orden, el mencionado plan debe contemplar, como minimo, los mecanismos para
la reubicacién de asentamientos ubicados en sitios catalogados de alto riesgo, garantizando
la salud y la integridad de dicha poblacidn, incorporando también las medias para impedir
que dichas zonas sean ocupadas nuevamente. En igual sentido, posteriormente, se profirid
la Ley 715 de 2001, a través de la cual se reiteréd la obligacion de los municipios en relacion
con la prevencidon de desastres, asi como su respectiva atencién dentro de su

jurisdiccion[24].



Como se puede advertir, tanto constitucional como legalmente, es clara la responsabilidad
en cabeza de los municipios frente a sus administrados, en lo que tiene que ver con la
prevencion y atencién de desastres, en especifico, en aquello relacionado con los deberes
respecto a la poblacién que habita en zonas de riesgo. En consecuencia, la jurisprudencia
constitucional ha establecido que dichos entes territoriales, se encuentran en la obligacién
de[25]:

“(i) tener una informacion actual y completa de las zonas de alto riesgo de deslizamientos o
derrumbes que se encuentran en su municipio, y (ii) adoptar las medidas necesarias de
reubicacién en los casos en que personas se encuentren ubicadas en las zonas donde se
ponga en riesgo sus derechos por las condiciones del terreno. Asi, pues, cuando la vivienda
se encuentra en situacién que ponga en peligro la vida de las personas, es necesario que
“se proceda a la evacuacion de las personas para proteger su vida y ademas sera obligacion
del Estado efectuar los actos administrativos indispensables para que los afectados
encuentren otro lugar donde vivir en condiciones parecidas a las que antes
disfrutaban”[26].

Asi las cosas, con base en el marco constitucional, legal y jurisprudencial antes sefalado,
esta Corte ha establecido las reglas que deben atender las entidades territoriales en
relacion con las personas que habitan las zonas de alto riesgo, a saber: (i) los alcaldes
deben llevar a cabo un inventario de las zonas que presenten altos riesgos para la
localizacién de asentamientos humanos, entre otros factores, por estar sujetas a derrumbes
o deslizamientos; (ii) adelantar programas de reubicacién de quienes se encuentran en
estos sitios, 0 implementar las medidas necesarias para eliminar el respectivo riesgo; (iii) la
entidad o el funcionario publico que no cumpla con lo anterior incurrird en causal de mala
conducta; (iv) cualquier interesado puede presentar ante el alcalde o intendente, la solicitud
de incluir una zona o asentamiento al sefalado inventario; (v) los inmuebles y las mejoras
de quienes deben ser reubicados, pueden ser adquiridos a través de enajenacion voluntaria
directa 0 mediante expropiacién; (vi) los bienes antes mencionados, adquiridos a través de
las modalidades sefaladas, pueden ser recibidos en pago de los inmuebles donde fueren
reubicados; (vii) el terreno a obtener debe pasar a ser un bien de uso publico administrado
por la entidad que lo adquirid; (viii) las zonas de alto riesgo deben ser desalojadas de
manera obligatoria, por tanto, en caso de que quienes las habitan se nieguen a ello, los

alcaldes deben ordenar la desocupacién en concurso con la policia, asi como la demolicién



de las construcciones averiadas. Finalmente, segun lo establecido en el articulo 56 de la
Ley 9 de 1989, modificado por el articulo 52 de la Ley 22 de 1991, las autoridades que
incumplan con lo dispuesto en la norma, incurren en el delito de prevaricato por

omision[27].

Es claro entonces, que al cumplir la obligacién impuesta por mandato legal y constitucional
a las autoridades territoriales en relacién a la poblaciéon que habita lugares de alto riesgo,
estas pueden escoger las medidas a adoptar en pro de eliminar las amenazas a las que
estan expuestos quienes habitan dichas zonas. No obstante, cabe resaltar que, si bien los
entes locales tienen cierta discrecionalidad, no se les exime de ofrecer atencion eficaz y
oportuna durante el proceso de restablecimiento de los derechos de estas personas,
especialmente cuando la afectacidon se presenta como consecuencia de un desastre
natural[28].

6. Caso concreto

Con fundamento en las anteriores consideraciones, pasa la Sala a analizar si,
efectivamente, se presenté la vulneracion del derecho fundamental a la vivienda digna de
Paulina Montiel de Pinto por parte de las entidades demandadas, al no proceder a su

reubicacién, a pesar de que se encuentra habitando una zona de alto riesgo, no mitigable.

En el expediente se evidencia que, la accionante, de 74 ahnos de edad, reside en un
inmueble que es propiedad del municipio de Ibagué y el cual habita en calidad de
arrendataria de bien fiscal urbano, desde hace aproximadamente 40 afios de  manera

ininterrumpida.

Segun lo manifestado por la actora, por causa de la ola invernal ocurrida en el pais en el
ano 2010, la casa en la que habita se vio bastante afectada debido a inundacionesy
deslizamientos, de forma tal que, luego de la visita de los organismos locales de gestion y
prevencién del riesgo, se dictamind que el inmueble se encuentra ubicado en zona de alto
riesgo no mitigable y no es susceptible de ser habitado. Por tanto, el nlcleo familiar debia
ser reubicado.

Sin embargo, a la fecha no le han otorgado una solucién a su situacién, a pesar de que en



todos aquellos certificados de riesgo que le ha solicitado al Grupo del Plan de Ordenamiento
Territorial de la Secretaria de Planeacién Municipal, se sefiala que el inmueble donde vive
tiene un alto riesgo de remocion de masa. En efecto, la entidad mencionada, en concepto
de riesgo del 24 de abril de 2017[29], afirm6 que “el predio se encuentra localizado en una
zona declarada como de alto riesgo no mitigable, con limitaciédn geoldgica - geotécnica,
identificada como suelo de proteccién de conformidad con el Decreto 0823 de 2014”, y en

la cual no se permite ningln tipo de construccion.

Actualmente, su situacién ha empeorado puesto que, debido a las intensas lluvias, se han
originado deslizamientos de tierra al interior de la casa, parte de esta se derrumbd, por lo
cual no cuentan con bano y la humedad genera condiciones de insalubridad que afectan la
salud de su nucleo familiar. También, sostuvo que, cada vez que ocurren fuertes
precipitaciones, la Unidad de Gestion y Prevencidon de Riesgos y Desastres visita el lugar,
realizan un censo de los dafios, los hacen diligenciar unos formularios, toman fotografias y
manifiestan que los incluirdan en programas de reubicacién, pero, como se menciond, esto

no se ha llevado a cabo.

A su vez, afirmé que desde la presentacidn de la tutela, ha venido solicitando a la alcaldia
municipal su reubicacién, inicialmente ante la Secretaria de Planeacién Municipal, en donde
le manifestaron que, por competencia, quien tenia que atender su solicitud era la EIC
Gestora Urbana de Ibagué. No obstante, segin expone, esta Ultima entidad le indicé que no
habia proyectos vigentes para dar solucién a su situacién, por lo que debia esperar a que

se realizara la apertura de una nueva convocatoria.

En cuanto a su situacidn personal, sefialé que su ndcleo familiar estda compuesto por 5
personas, a saber, sus dos hijos y sus dos nietas de 13 y 5 afios de edad, estando estas 2
ultimas bajo su cuidado. Los ingresos que perciben ascienden a 325.000 pesos mensuales,
correspondientes al subsidio brindado por la alcaldia por ser persona de la tercera edad y a
las labores de aseo en hogares y venta de articulos en la calle, que llevan a cabo sus hijos.

Aunado a ello, debe pagar la cuota del arriendo del bien fiscal que habita.

Por su parte, las entidades demandadas, a grandes rasgos, se limitaron a sehalar que la
pretensién de la actora no era de su competencia, endilgando la responsabilidad a otras
autoridades.



Asi, de las circunstancias facticas anotadas, evidencia la Sala que, en primer lugar, la

tutela bajo estudio es procedente, dado que tanto la accionante como las entidades
territoriales demandadas se encuentran legitimadas para ser partes en el asunto; se
advierte que la vulneracién puede ser actual en la medida en que no se les ha brindado una
solucidn, por lo que se cumple el requisito de inmediatez y; se encuentran de por medio los
derechos fundamentales de sujetos que merecen una especial proteccién por parte del
Estado, toda vez que la accionante cuenta con una avanzada edad y también hay nifios
habitando el  inmueble certificado como de alto riesgo. Bajo ese orden, esta accién

constitucional es el mecanismo idéneo para procurar la proteccion de los derechos

alegados, acreditdndose de esta manera la subsidiariedad.

Ahora bien, como se observé en la parte considerativa de esta providencia, el derecho a la
vivienda digna implica, no solo que la persona cuente con un inmueble para vivir, sino que
este disponga de las condiciones adecuadas Yy suficientes para que, quien lo habite, pueda
desarrollar con dignidad su proyecto de vida. A su vez, debe contar con una seguridad y una

infraestructura basica para poder ofrecer el espacio adecuado a sus ocupantes y
protegerlos del frio, la humedad, el calor, la lluvia, el viento u otras amenazas para la salud,

de riesgos estructurales y de vectores de enfermedad.

Bajo ese orden, como se advirtié en lineas anteriores, frente a estos casos las entidades
territoriales tienen ciertas obligaciones para procurar la proteccién de los derechos de
quienes se encuentran en la sefalada situacién factica. Asi, se reitera que, como lo ha
sefalado esta Corte y las normas que rigen la materia: (i) los alcaldes deben llevar a cabo
un inventario de las zonas que presenten altos riesgos para la localizacién de
asentamientos humanos, por estar sujetas a derrumbes o deslizamientos, entre otros
factores; (ii) también adelantar programas de reubicacién de quienes se encuentran en
estos sitios, o adelantar las medidas necesarias para eliminar el respectivo riesgo. De igual
manera, la misma ley impone que las zonas de alto riesgo deben ser desalojadas de manera
obligatoria, por tanto, en el evento en que quienes las habitan se nieguen a desalojarlas, los
alcaldes deben ordenar la desocupacién en concurso con la policia, asi como la demolicién

de las construcciones averiadas, entre otras.

Cabe advertir a su vez, que en el Plan de Desarrollo 2016-2019 de la Alcaldia de Ibagué, se

expuso que las zonas de alto riesgo implican una situacién critica para el municipio debido a



que se encuentran expuestas a la ocurrencia de fendmenos naturales como inundaciones,
avalanchas, deslizamientos y represamientos, por lo que se impuso como objetivo
implementar las estrategias “para mitigar la gran cantidad de amenazas naturales que se
ciernen sobre el municipio de Ibagué, especialmente sismicas, inundaciones, avalanchas,
incendios e invasiones en zonas de alto riesgo, que generan importantes amenazas que
deben atenderse de manera mas preventiva que reactiva. Por ello, se establecen acciones
que permitan prevenir y mitigar los riesgos y tener una efectiva atencién en caso de
emergencia”[30]. Para ello, se plantearon dos programas, uno referente al fortalecimiento
del conocimiento en gestion del riesgo del municipio y otro relacionado con el manejo de

emergencias y desastres del municipio.

En igual sentido el Decreto 1000-0823 de 2014, “Por el cual se adopta la revision y ajuste
Plan de Ordenamiento Territorial del Municipio de Ibagué y se dictan otras disposiciones”
establecié una serie de medidas que se deben llevar a cabo para atender situaciones de
asentamientos en zonas de alto riesgo, a saber: “Desarrollar programas de VIS en zonas
urbanas o de expansidn que incluya los programas de reubicacidn de asentamientos para la

poblacidn localizada en las zonas declaradas[31];(...) Reduccion de los factores de riesgo a
través de la mitigacién por obras civiles 0 ambientales o procesos de reubicacion segun sea
el caso”[32]. A su vez, sefiala que el Sistema de Vivienda de Interés Social, esta compuesto,
entre otros, por el Programa: Reubicacién de familias asentadas en zonas de riesgo[33] v,
en efecto, el articulo 344 del mencionado decreto, expone lo relacionado con el programa

de reubicacion[34].

Asi, de las circunstancias anotadas, la Sala advierte que, a pesar de que existe una
certificacion del aflo 2014 que da cuenta de que el inmueble que habita la accionante se
encuentra en zona de riesgo no mitigable, de las fotografias que evidencian el grave
deterioro en el que se encuentran las estructuras de la construccién, de las distintas visitas
que han realizado las autoridades competentes y de las solicitudes de reubicacién que ha
presentado la demandante, no solamente es claro que la vivienda de la demandante no
cumple con las caracteristicas antes mencionadas para ser considerada como adecuada y
segura, sino que, ademas, las entidades territoriales competentes no han brindado una

solucion a la situacidon de la demandante.

Cabe resaltar también que, las afectaciones manifestadas por la demandante tiene su



origen en la ola invernal del afo 2010, por tanto han transcurrido aproximadamente 8 anos
en los que las autoridades territoriales, a pesar de conocer la situacién, no han brindado
una solucién que proteja el derecho a la vivienda de quien, en ese caso, es victima junto
con su familia, de un desastre natural. En efecto, en el expediente no obra prueba alguna
de que la administracién haya desplegado medidas destinadas a remediar la situacién y

atender las secuelas de lo ocurrido, a saber: reparaciones locativas, apoyo econdmico, o

asistencia para los problemas de salubridad.

Por tanto, para la Corte es claro que el municipio esta desconociendo de manera evidente la
obligacién, tanto constitucional como legal frente a sus administrados, de adelantar las
medidas necesarias para la prevencion y atencion de desastres, en especifico, aquello
relacionado con la poblacién que habita en zonas de riesgo, bajo el argumento de que no
cuentan con proyectos de vivienda pues, en su sentir, estos dependen del gobierno nacional
y, por ende, no tienen competencia sobre el asunto. Ello a pesar de que ademas de estar
consagrado en la Constitucién, en la ley y en la jurisprudencia, tales deberes se encuentran

plasmados también en su Plan de Ordenamiento Territorial, sin que haya siquiera una
prueba sumaria de que se ha iniciado tramite alguno, para dar cumplimiento a lo planteado

en este Ultimo.

Por el contrario, la Sala advierte que la omisién de brindar una solucién a la accionante,
atribuible a las entidades territoriales involucradas va en contravia de lo sefialado en la
parte motiva de esta sentencia, en la que se advirtié que, atender este tipo de situaciones,

es una responsabilidad del municipio, ya sea de manera directa o indirecta.

Lo anterior aunado a que, al parecer, este no es el primer caso que se presenta y que se
enmarca dentro de una situacion factica similar. Ejemplo de ello es el proceso de tutela
resuelto por la Seccién Cuarta de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de
Estado, la que, en sentencia del 11 de mayo de 2017, decididé confirmar el fallo proferido
por el Tribunal Administrativo del Tolima, el 16 de enero de ese mismo afio, a través del

cual se concedié el amparo a la vivienda digna, de quien entonces era la accionante.

En el mencionado caso, quien en su oportunidad demandaba la proteccién de sus derechos
fundamentales, se encontraba habitando un bien de propiedad del municipio de Ibagué, el

cual se vio afectado por la ola invernal del afio 2010. De igual manera, la entidad encargada



certificd que el inmueble se encontraba en zona de alto riesgo y la Unica respuesta que
obtuvo de la administracion fue que para ese momento no existian proyectos de vivienda a

los cuales la actora pudiera acceder.

Asi las cosas, de conformidad con lo expuesto, para la Sala resulta evidente que el
municipio de Ibagué se encuentra vulnerando el derecho a la vivienda digna de la
demandante y, en consecuencia, se le ordenara incluir a Paulina Montiel de Pinto, junto

con su grupo familiar, en el censo de familias que viven en zonas de alto riesgo; reubicarlos
de manera transitoria en un inmueble que cumpla las condiciones establecidas en la parte
motiva de esta sentencia para garantizar una vivienda adecuada y adoptar todas las

medidas necesarias para evitar nuevos asentamientos humanos en esa zona de alto riesgo.

De igual manera, el municipio debera adoptar las medidas para garantizar el acceso de la
accionante y su nlcleo familiar a los programas de vivienda de interés social, hasta tanto
sean incluidos en un programa de Vivienda de Interés Social de conformidad con las

normas sobre la materia, en especifico, el articulo 12[35] de la Ley 1537 de 2012 “Por la
cual se dictan normas tendientes a facilitar y promover el desarrollo urbano y el acceso a la

vivienda y se dictan otras disposiciones”.

También, se considera pertinente prevenir al Grupo de Gestién y Prevenciéon de Riesgos y
Desastres para que, en préximas ocasiones similares, ejerza sus funciones de manera
oportuna, y advierta a la alcaldia y a las autoridades correspondientes sobre la respectiva
situacién, a fin de iniciar las  gestiones de reubicaciéon, las cuales deben cobrar mayor
urgencia cuando los inmuebles se encuentran habitados por sujetos de especial proteccién
constitucional.

V. DECISION

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

administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién Politica,

RESUELVE:



PRIMERO.- REVOCAR la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo del Tolima, el 9 de
junio de 2017, dentro del proceso de tutela promovido por Paulina Montiel de Pinto contra
la Alcaldia Municipal de Ibagué, la Secretaria de Planeacién de Ibagué, la EIC Gestora
Urbana de Ibagué, el Fondo Nacional de Vivienda (Fonvivienda) y el Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio, por las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia y, en

consecuencia, TUTELAR el derecho fundamental a la vivienda digna de la actora.

SEGUNDO.- ORDENAR al municipio de Ibagué que, de no haberlo hecho, en el término de
cuarenta y ocho (48) horas contadas a partir de la notificacion de esta providencia, incluya
a Paulina Montiel de Pinto, junto con su ndcleo familiar, en el censo de familias que viven

en zonas de alto riesgo.

TERCERO.- ORDENAR al municipio de Ibagué que, en el término de treinta (30) dias
contados a partir de la notificacion de esta providencia, reubique de manera transitoria a
Paulina Montiel de Pinto y a su nlcleo familiar, hasta tanto sean incluidos en un programa
de Vivienda de Interés Social de conformidad con las normas sobre la materia, en
especifico, el articulo 12 de la Ley 1537 de 2012, lo cual no puede superar el lapso de un (1)

ano, contado a partir de la notificacién de este fallo.

CUARTO.- ORDENAR al municipio de Ibagué adoptar todas las medidas necesarias para
evitar nuevos asentamientos humanos en la zona de alto riesgo en la que actualmente se

encuentra la accionante.

QUINTO.- SOLICITAR a la Personeria Municipal de Ibagué, a la Procuraduria General de la
Nacién y a la Defensoria del Pueblo que acompafien y vigilen, desde el ambito de sus
competencias, el cumplimiento de todas las érdenes impartidas en esta decisién, al

municipio de Ibagué.

SEXTO.-  Por Secretaria General, LIBRESE la comunicacién a que se refiere el articulo 36
del Decreto 2591 de 1991.

Copiese, notifiqguese, comuniquese, publiquese y cimplase.
ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO

Magistrado



GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO

Magistrada

CRISTINA PARDO SCHLESINGER

Magistrada

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Secretaria General
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priorizar las inversiones que permitan la reubicacién de los habitantes de las zonas en el

menor tiempo y el orden de inversién.

Paragrafo. Como acciones del programa de reubicacién y basados en los estudios de
amenaza se realiza los censos en las areas de riesgos, para lo cual se elaborardn
proyectos de reubicacion en VIS y VIP, en el cual debe incluirse el procedimiento a seguiry

las politicas de conservacién de las areas
recuperadas.

[35] Articulo 12. Subsidio en especie para poblacién vulnerable. Reglamentado por el
Decreto Distrital 1921 de 2012. Las viviendas resultantes de los proyectos que se financien
con los recursos destinados a otorgar subsidios familiares de vivienda por parte del
Gobierno Nacional, asi como los predios destinados y/o aportados a este fin por las
entidades territoriales incluyendo sus bancos de Suelo o Inmobiliarios, se podran asignar a
titulo de subsidio en especie a los beneficiarios que cumplan con los requisitos de
priorizaciéon y focalizacion que establezca el Gobierno Nacional a través del Departamento

Administrativo para la Prosperidad Social.

Sin perjuicio de lo anterior, la asignacién de las viviendas a las que hace referencia el
presente articulo beneficiara en forma preferente a la poblacién que se encuentre en alguna
de las siguientes condiciones: a) que esté vinculada a programas sociales del Estado que
tengan por objeto la superacion de la pobreza extrema o que se encuentre dentro del rango
de pobreza extrema, b) que esté en situacién de desplazamiento, c¢) que haya sido afectada
por desastres naturales, calamidades publicas o0 emergencias y/o d) que se encuentre
habitando en zonas de alto riesgo no mitigable. Dentro de la poblacién en estas
condiciones, se dara prioridad a las mujeres y hombres cabeza de hogar, personas en

situacion de discapacidad y adultos mayores.

Las entidades territoriales que aporten o transfieran recursos o predios, segln lo previsto en

este articulo podran participar en la fiducia o patrimonio auténomo que se constituya.



Paragrafo 1°. El Gobierno Nacional revocara la asignacion del Subsidio Familiar de Vivienda
a que hace referencia este articulo vy restituird su titularidad, cuando los beneficiarios
incumplan las condiciones de los programas sociales del Gobierno Nacional o del
reglamento que este expida en relacién con las responsabilidades de los beneficiarios, y de

acuerdo con el procedimiento que se establezca en el mismo.

Paragrafo 2°. En todo caso, el valor de la vivienda otorgada a titulo de subsidio en especie
podra superar el valor del subsidio que haya sido asignado en dinero antes de la entrada en
vigencia de la presente ley, cuando el mismo sea aportado a los patrimonios por parte de

sus beneficiarios.

Paragrafo 4°. El Departamento Administrativo para la Prosperidad Social elaborard el listado
de personas y familias potencialmente elegibles en cada Municipio y Distrito de acuerdo con

los criterios de focalizaciéon empleados en los programas de superacion de pobrezay
pobreza extrema, o los demds que se definan por parte del Gobierno Nacional. Con base en
este listado se seleccionaran los beneficiarios del programa del Subsidio Familiar 100% de
Vivienda en especie con la participacién del Departamento Administrativo para la
Prosperidad Social, de los alcaldes y del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio a través
del Fondo Nacional de Vivienda, en los municipios y distritos donde se adelanten los

proyectos de Vivienda de Interés Social prioritario.

Tratandose de la identificacion de los hogares localizados en zonas de alto riesgo no
mitigable, los alcaldes municipales y distritales entregaran, al Departamento Administrativo
para la Prosperidad Social y al Fondo Nacional de Vivienda, el listado de hogares
potencialmente beneficiarios teniendo en cuenta, entre otros, lo previsto en el articulo 5° de
la Ley 22 de 1991 que modifica el articulo 56 de la Ley 92 de 1989.

Paragrafo 5°. Cuando las solicitudes de postulantes, que cumplan con los requisitos de
asignacién para el programa del subsidio familiar 100% de vivienda en especie excedan las
soluciones de vivienda que se van a entregar en los proyectos de Vivienda de Interés
Prioritario que se realicen en el municipio o distrito, el Departamento Administrativo para la

Prosperidad Social realizara un sorteo para definir los postulantes beneficiarios del subsidio
familiar 100% de vivienda en especie, de conformidad con los criterios de priorizacién

establecidos en la presente ley, cuando no existan otros criterios de calificacién, para



dirimir el empate.



