DERECHO A LA IGUALDAD Y DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO SANCIONATORIO-
Vulneracién al imponer multa a persona analfabeta, victima de desplazamiento forzado, que

no asumié el cargo de jurado de votacién

(...) la Registraduria accionada, desconocid los derechos fundamentales de la actora al
debido proceso administrativo e igualdad, con lo cual, ademds, puso en riesgo su derecho al
minimo vital y el de su nicleo familiar... [i] no verificd, previo a su designacion como jurado
de votacién, si la informacién aportada por un partido politico en la cual se indicaba que ella
ostentaba el grado de bachiller era veridica... [ii] omitié vincular a la actora al procedimiento
administrativo sancionatorio adelantado en su contra y, pese a ordenar la notificacién
personal del acto administrativo a través del cual le impuso la sanciéon de multa, ésta no
pudo surtirse en debida forma porque la entidad no verificé que los datos de notificacién de
la ciudadana hubiesen sido entregados de forma completa por el partido politico que la
postuld... [iii] omitié adoptar una determinacién que valorara su condicién de madre cabeza
de familia, desplazada por la violencia y mujer analfabeta con el propésito de restablecer sus

derechos fundamentales.

JURADOS DE VOTACION-Funcién y competencias

(...) para ser jurado de votacién se requiere de un minimo de competencias académicas (...),
la Registraduria Nacional del Estado Civil debe constatar que las personas postuladas para
desempefar esa funcién sean idéneas para ello y, en caso contrario, excluirlas de la

prestacion del servicio.

ACCION DE TUTELA CONTRA ACTO ADMINISTRATIVO SANCIONATORIO-Improcedencia general



ACCION DE TUTELA Y REQUISITO DE SUBSIDIARIEDAD-Flexibilidad en caso de sujetos de
especial proteccion constitucional

REGISTRADURIA NACIONAL DEL ESTADO CIVIL-Funciones

ACTO ADMINISTRATIVO DE NOMBRAMIENTO DE JURADO DE VOTACION-Mecanismo de
notificacion/ACTO ADMINISTRATIVO DE NOMBRAMIENTO DE JURADO DE VOTACION-Caracter,

sui generis por la cantidad de destinatarios que posee

DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO-Importancia de la notificacion de los actos

administrativos de caracter particular y concreto

IGUALDAD-Triple naturaleza constitucional, valor, principio y derecho fundamental

DERECHO A LA IGUALDAD-Concepto relacional

DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO SANCIONATORIO-Caracteristicas especiales

DERECHO AL DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO Y SU INCIDENCIA EN LAS ACTUACIONES DE
LA REGISTRADURIA NACIONAL DEL ESTADO CIVIL-Aspectos basicos



PRINCIPIO DE LA BUENA FE-Conlleva el respeto por el acto propio por lo que las autoridades
no pueden contradecir sus propias actuaciones precedentes/DEBIDO PROCESO-Respeto del

acto propio

DERECHO A LA IGUALDAD-ustificacion de trato diferente
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Expediente: T-8.839.578

Accién de tutela presentada por Saida Patricia Cafavera Llorente contra la Registraduria

Nacional del Estado Civil y Central de Inversiones S.A. - CISA



Magistrado Ponente: Jorge Enrique lbafiez Najar

Bogota, D.C., veintitrés (23) de junio de dos mil veintitrés (2023)

La Sala Cuarta de Revision de Tutelas de la Corte Constitucional, integrada por los
Magistrados Alejandro Linares Cantillo, Antonio José Lizarazo Ocampo y Jorge Enrique Ibanez
Najar, quien la preside, en ejercicio de sus competencias constitucionales y legales,
especificamente de las previstas en los articulos 86 y 241.9 de la Constitucion Politica, y 33 y

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

SENTENCIA

En el proceso de revision de la sentencia dictada el 20 de mayo de 2022 por la Sala Segunda
de Decision Civil del Tribunal Superior de Medellin, que confirmd la sentencia proferida el 19
de abril de 2022 por el Juzgado Cuarto Civil del Circuito de Oralidad de Medellin, que, a su

vez, declaré improcedente el amparo reclamado por la sefiora Caflavera Llorente.

ANTECENTES



A. Hechos relevantes probados

1. La sefiora Saida Patricia Cafavera Llorente tiene 37 afos, es una mujer desplazada por la
violencia,1 que no sabe leer ni escribir, pues cursé estudios primarios pero no los completd,
debido a su precaria situacién econdémica y al desplazamiento forzado del cual fue victima.2
Es madre cabeza de familia de tres hijos menores de edad3 y actualmente labora como
empleada de servicio doméstico en la ciudad de Medellin.4 En el afio 2016 residia en el
corregimiento de Boca de la Ceiba, en zona rural de Monteria en el Departamento de
Cérdoba.5

1. Mediante la Resolucion N°032 del 14 de septiembre de 2016, la Registraduria Especial del
Estado Civil de Monteria (en adelante REECM) nombroé a la sefiora Caflavera Llorente como
jurado de votacion, para apoyar el proceso de votacién sobre el Acuerdo Final para la Paz, el
cual se celebré el 2 de octubre de 2016.6 Dicha notificacion fue realizada por la REECM como
lo dispone el articulo 105 del Decreto Ley 2241 de 1986, mediante la fijacion de la lista de
jurados designados en un lugar publico, diez dias calendario antes de la jornada de
votacion.7 Sin embargo, la actora no se presentd en la fecha indicada para cumplir con su

funcidon como como jurado de votacion.

1. Como consecuencia de lo anterior, mediante la Resolucion N°139 del 14 de julio de 2017,
la REECM sanciond a la sefiora Cafiavera Llorente con una multa de seiscientos ochenta y
nueve mil cuatrocientos cincuenta y cinco peses ($689.455), equivalente a un salario minimo
legal mensual vigente para el afio 2016.8 En el articulo segundo de la citada resolucion se
ordend notificar el acto administrativo mediante su fijacion en lista, como lo dispone el
articulo 107 del Decreto Ley 2241 de 1986, al tiempo que dispuso su notificacién “a cada uno
de los sancionados de conformidad con lo establecido en los articulos 67 y s.s. del Cédigo de

Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, Ley 1437 de 2011."9

1. El 27 de julio de 2017, a través de la empresa de mensajeria Thomas Express, la REECM



remitié el oficio No. REM-0910-55-31-1022 del 24 de julio de 2017 a la sefiora Cafavera
Llorente, para informarle que debia comparecer dentro de los cinco (5) dias habiles
siguientes a la sede de esa entidad, con el propdsito de surtir la notificacion personal de la
Resolucién N°139 del 14 de julio de 2017, so pena de su notificacién por aviso.10 Tanto en el
oficio como en la guia de mensajeria se indicd “Garzones”, sin mas especificaciones, como
direccién de notificacion de la actora.11 Esta comunicaciéon fue devuelta por la empresa de
mensajeria ante la imposibilidad de su entrega.12 En consecuencia, entre el 18 y el 25 de
agosto de 2017, la REECM notificd por aviso la Resoluciéon N°139 del 14 de julio de 2017,13
luego de lo cual la sancién quedé en firme el 15 de septiembre de 2017, ante la no

interposicion de recursos respecto de la resolucién que la adopté.14

1. Luego de recibir varias llamadas de cobro por parte de la Central de Inversiones S.A. (en
adelante CISA), el 23 de febrero de 2022 la sefiora Cafiavera Llorente presentd una peticién
ante esa entidad, en la cual solicité se le informara sobre la naturaleza de la obligacién que
era objeto de cobro.15 En respuesta, el 28 de febrero de 2022, CISA puso en su conocimiento
las resoluciones que la nombraron como jurado de votacién y la sancionaron por no
desempefiar dicha funcién.16 Ademas, le informdé que en virtud de un contrato
interadministrativo de compra de cartera, el Fondo Rotatorio de la Registraduria Nacional del
Estado Civil le habia cedido el titulo de deuda debidamente ejecutoriado, que para ese
momento ascendia a un millén sesenta y nueve mil seiscientos cincuenta y cinco pesos
($1.069.655), incluido el pago de intereses.17

B. Tramite procesal

a) La demanda de tutela



1. Con fundamento en los anteriores hechos, la sefiora Saida Patricia Caflavera Llorente,
mediante apoderado, presentd una accion de tutela en contra de la Registraduria Nacional
del Estado Civil (en adelante RNEC) y CISA, con el fin de obtener la proteccién de sus

derechos fundamentales a la igualdad, al minimo vital y al debido proceso.18

1. A juicio de la actora, la RNEC y CISA vulneraron sus derechos fundamentales. La primera,
al nombrarla jurado de votacidén y sancionarla por no asistir a ejercer ese cargo, sin tener en
cuenta que es una mujer analfabeta y desplazada por la violencia, lo cual la hacia una
persona no iddnea para prestar ese servicio y respecto de quien no era suficiente la
notificacion mediante aviso establecida en el Decreto Ley 2241 de 1986. La segunda, por
exigirle el pago de una multa que no puede asumir debido a su precaria condicidn
econdmica, pues sus ingresos provienen Unicamente de su labor como empleada doméstica
en Medellin. Ademas, afirmd que en el presente caso se cumple el requisito de
subsidiariedad, dado que el término con el cual contaba para interponer la accion de nulidad
y restablecimiento del derecho en contra de la resolucién sancionatoria transcurrié sin que

ella tuviese conocimiento de la existencia del acto administrativo.

1. En consecuencia, solicité que se ampararan sus derechos fundamentales para que (i) se
declarara la nulidad de la Resolucidon N°32 del 14 de septiembre de 2016, a través de la cual
la RNEC la designé como jurado electoral; (ii) se declarara la nulidad del procedimiento
administrativo sancionatorio, por cuanto no garantizé el debido proceso y derecho de
defensa, al omitir su vinculacion al tramite; y, (iii) se declarara la nulidad de la Resolucién
N°139 del 14 de julio de 2017, a través de la cual la REECM la sanciond.

b) La admisidon de tutela y contestacion de las entidades relacionadas



1. Admision de la tutela. Mediante Auto del 1° de abril de 2022, el Juzgado Cuarto Civil del
Circuito de Oralidad de Medellin admitié la accién de tutela y corrié traslado a la RNEC y CISA

para que se pronunciaran sobre los hechos y pretensiones de la demanda.19

1. Respuesta de CISA. Esta entidad adujo que la actora fue notificada en debida forma de la
resolucién que la nombré como jurado de votacidn, pues de acuerdo con el articulo 105 del
Cddigo Electoral esta debe surtirse por la fijacién o publicacidn de la lista de jurados en un
lugar publico.20 Ademas, puso de presente que la actora contd con la oportunidad para
pronunciarse dentro del proceso administrativo sancionatorio, pues este también fue
debidamente notificado, de modo que la accién de tutela es improcedente, porque aquella
tuvo a su disposicién el procedimiento administrativo para controvertir la sancion y la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo para demandar la legalidad del acto

administrativo y omitié hacerlo.21

1. De otra parte, sefialé que actualmente ostenta el derecho de cobrar coactivamente la
suma adeudada como consecuencia de la sancién impuesta, dado que realiz6 una compra de
cartera a la RNEC mediante el “contrato interadministrativo marco de compraventa de
cartera No. CM-041-2017", en el cual se cedid el titulo debidamente ejecutoriado, con una
obligacidn clara, expresa y actualmente exigible a la sefiora Caflavera Llorente.22 En linea
con lo anterior, destacd que no habia iniciado un proceso de cobro coactivo formal en contra
de la actora, pues sélo desarrollé un procedimiento de cobro persuasivo, con el propdsito de

que la ciudadana llegara a un acuerdo de pago sobre la obligacion.23

1. Pese a ser notificada a través de correo electrénico, la RNEC guardd silencio.24



C) La sentencia de primera instancia

1. En sentencia del 19 de abril de 2022, el Juzgado Cuarto Civil del Circuito de Oralidad de
Medellin declaré improcedente el amparo reclamado, por considerar que “la accionante contd
con los términos de ley para ejercer su derecho al debido proceso e interponer la accién
administrativa correspondiente como es la nulidad y restablecimiento del derecho, y que en
la actualidad puede efectuar un acuerdo de pago con la entidad encargada del cobro,
maxime cuando no se vislumbra que exista un perjuicio irremediable que amerite la
intervencion del juez constitucional mas alla de un perjuicio econémico, como tampoco la
vulneracién de derechos fundamentales, por lo que la accidn de tutela se torna improcedente

por subsidiariedad.”25

d) La impugnacidn

1. La decision fue impugnada por el apoderado de la actora,26 quien durante el tramite de la
segunda instancia aporté varios documentos con el propésito de acreditar que la sefiora
Cafnavera Llorente (i) ha sido reconocida por el Estado como victima de desplazamiento
forzado; (ii) labora como empleada doméstica vy, (iii) es madre cabeza de familia a cargo de

tres hijos menores de edad.27

1. Adicionalmente, sostuvo que las accionadas vulneraron el derecho fundamental de su
representada al debido proceso tanto al designarla de manera indebida para ser jurado de
votaciéon como al adelantar un proceso sancionatorio sin vincularla en debida forma para que

ejerciera su derecho de defensa.29 Planted ademas que la exigencia de agotar el medio de



control de nulidad y restablecimiento del derecho como mecanismo principal de proteccién,
en el caso de personas desplazadas por la violencia y analfabetas como la actora, supone
una carga desproporcionada en razén de su condicién de sujetos de especial proteccidon
constitucional.30 Finalmente, insistié en que el cobro de la referida multa afecta el minimo
vital de su representada, quien debe responder por el sostenimiento de sus tres hijos

menores de edad y apenas percibe ingresos por un salario minimo.31

e) La sentencia de segunda instancia

1. La Sala Segunda de Decisién Civil del Tribunal Superior de Medellin, mediante sentencia
del 20 de mayo de 2022, confirmd el fallo de primera instancia, luego de advertir que “no se
demostré el agotamiento de las herramientas que el ordenamiento juridico instituye para la
defensa de los intereses de la gestora del amparo [...]. Sumado a lo anterior, no se evidencia
la existencia de un perjuicio concreto e irremediable que permita la intervencion transitoria
del juez de tutela.”32 Esto, por cuanto la actora contaba con la posibilidad de acudir al medio
de control de nulidad y restablecimiento del derecho para controvertir la legalidad de los
actos administrativos atacados y, asimismo, solicitar en dicho tramite la suspensidn

provisional de aquellos como medida cautelar.33

f) La seleccidon del caso por la Corte y su reparto

1. Remitido el expediente a esta Corte para su eventual revisiéon, mediante Auto del 19 de
agosto de 2022,34 la Sala de Seleccién de Tutelas Numero Ocho lo seleccioné con base en

los criterios objetivos de asunto novedoso y exigencia de aclarar el contenido y alcance de un



derecho fundamental.

1. En dicho auto se repartid el expediente a la entonces Sala Segunda de Revisién de Tutela,
integrada por los magistrados Jorge Enrique Ibafez Najar, Alejandro Linares Cantillo y Antonio

José Lizarazo Ocampo.

1. Dado que los dias 8 de abril y 12 de diciembre de 2022 tomaron posesion de sus cargos la
Magistrada Natalia Angel Cabo y el Magistrado Juan Carlos Cortés Gonzélez,
respectivamente, en ejercicio de la atribucién que le confiere el literal c) del articulo 5 del
Reglamento Unificado de la Corporacién, la Sala Plena decidi6 reorganizar la composicién de

las salas de revisién.

1. En consecuencia, mediante el Acuerdo 01 del 7 de diciembre de 2022, se establecidé que
los mismos magistrados que integraban la Sala Segunda de Revisidn pasarian a conformar la
Sala Cuarta, presidida por el Magistrado Jorge Enrique Ibafiez Najar. En virtud de lo dicho, le

corresponde a la Sala Cuarta de Revision de Tutelas fallar el presente asunto.

9) Actuaciones en sede de revision

1. Decreto de pruebas. Luego de estudiar los elementos de prueba que obran en el
expediente, para mejor proveer, a través de Auto del 27 de octubre de 2022, el magistrado
sustanciador considerd necesario decretar varias pruebas. En primer lugar, se le solicité a la
actora informar cual era su grado de escolaridad para la fecha en que fue nombrada como
jurado de votacién; cdmo estd conformado su nucleo familiar; cdmo se componen los

ingresos y egresos econdmicos de su hogar; y, finalmente, el estado actual del proceso de



cobro adelantado en su contra por CISA. En segundo lugar, se le solicitéd a CISA informar el
estado actual del proceso de cobro adelantado en contra de la sefiora Canavera Llorente,
indicando los tramites que habia adelantado al respecto. En tercer lugar, se le solicité a la
REECM (i) remitir copia del acto administrativo de nombramiento de la actora como jurado de
votacién, (ii) explicar las razones de su designacién como jurado de votacidn, (iii) informar
cudl es la Ultima direccién de notificaciones informada por la ciudadana a esa entidad, (iv)
indicar a cual direccién se remitid la citacién a la actora para surtir la notificacién personal de
la Resolucion N°139 del 14 de julio de 2017, y (v) informar si tuvo conocimiento -y cuando-
de las condiciones de desplazamiento forzado y analfabetismo alegadas por el apoderado de
la actora.

1. Respuesta de CISA. Mediante oficio CE-GJN-533 del 8 de noviembre de 2022, el apoderado
general de CISA informé que a través de la Resolucidon No. 5267 del 11 de mayo de 2022 libré
mandamiento de pago, dentro del proceso de cobro coactivo No. CISA-REG-5230-2022, en
contra de la sefiora Cafavera Llorente.35 Asimismo, que el 18 de mayo de 2022 remiti6 una
citacion a la actora para que se notificara personalmente, pero ante la devolucién de la
comunicacién y la imposibilidad de surtir la notificacién personal,36 el mandamiento de pago
fue notificado por aviso en su pagina web el 29 de julio de 2022. En consecuencia, sefialé que
la entidad se encontraba verificando la existencia de bienes a nombre de la actora, con el
propdsito de librar un auto que ordene sequir adelante con el tramite y decretar medidas
cautelares.37

1. Respuesta del apoderado de la sefora Canavera Llorente. Mediante oficio del 9 de
noviembre de 2022, el apoderado de la actora informé que la sefiora Caflavera Llorente no
cuenta con educaciéon formal, pues debido a su situacién econémica y de desplazamiento
suspendid la educacién primaria que cursaba.38 De otra parte, informd que su nucleo
familiar estd conformado por ella y sus tres hijos de 16, 9 y 5 afios, quienes residen en una
casa con dos habitaciones y un bafio, ubicada en el Municipio de Bello, en el area
metropolitana de Medellin.39 En cuanto a los ingresos econdmicos del grupo familiar sefald

que estos corresponden a un salario minimo legal mensual vigente y se derivan de su trabajo



como empleada doméstica, cuando logra trabajar todos los dias del mes. Ademas, destacé
que se encuentra censada en la base de datos del SISBEN en el grupo B4 y es beneficiaria del
programa de Familias en Accidn, el cual es entregado en algunos meses del afo.40 Sobre los
gastos econédmicos de su hogar, destacé que ascienden mensualmente a un promedio de un
millén doscientos cinco mil pesos ($1.205.000), sin tener en cuenta gastos imprevistos que
puedan surgirle.41 Por ultimo, informé que la actora continla recibiendo llamadas y
mensajes de texto por parte de CISA, en los que se le solicita la cancelacién de la multa
impuesta, sin que tenga la capacidad de llegar a algun acuerdo de pago dado que esto

comprometeria su minimo vital.42

1. Suspension de términos. El 30 de noviembre de 2022, la entonces Sala Segunda de
Revisiéon de Tutela ordend suspender los términos en el presente proceso, hasta que
transcurrieran dos (2) meses, contados a partir del momento en que se allegaran todas las
pruebas decretadas y las partes o los terceros con interés legitimo en este proceso se
hubieran pronunciado en relacién con las mimas, de conformidad con lo establecido en el
inciso segundo del articulo 64 del Reglamento Interno de la Corte Constitucional. Lo anterior,
dado que para ese momento no se contaba con el material probatorio necesario para adoptar

una decision.

1. Insistencia en la practica de pruebas. En vista que dentro del término establecido para el
recaudo probatorio en el Auto del 27 de octubre de 2022, que era de diez (10) dias habiles,
no se recibié respuesta alguna de la REECM, mediante Auto del 16 de diciembre de 2022 se
insistio en la practica de las pruebas antes sefialadas. Para el efecto, se requirié bajo apremio
de multa al sefior Registrador Especial del Estado Civil de Monteria para que diera
cumplimiento a lo ordenado en el Auto del 27 de octubre de 2022, en el plazo alli sefialado.
Adicionalmente, se requirié al sefior Registrador Nacional del Estado Civil para que, en el

mismo término, hiciera cumplir lo alli ordenado.

1. Respuesta de la REECM. Mediante el oficio N0.000019 del 19 de enero de 2023, el



Registrador Especial del Estado Civil de Monteria adujo que para el proceso de designacion
de los jurados de votacidn se tiene en cuenta la informacién respecto de las personas habiles
para desempenfar dicha funcién, las cuales son inscritas en la plataforma de la entidad por las
empresas privadas, entidades publicas, instituciones educativas y partidos politicos, quienes
tienen la responsabilidad de verificar que las personas cumplan los requisitos para ello.43 En
consecuencia, afirmé que la RNEC “presume que quienes han sido relacionados en las listas
en comento cumplen a cabalidad con estos requisitos y que en consecuencia son aptos para
prestar el servicio como jurados de votacion, pues no es competencia de la entidad verificar
individualmente el cumplimiento de estos requisitos.”44 De otra parte, sefialé que tanto la
resolucion que designd a la sefiora Caflavera Llorente para ser jurado de votacién como
aquella a través de la cual se le sanciond por no prestar dicho servicio, fueron notificadas en
debida forma y se agoté el debido proceso durante el tramite sancionatorio. Frente a la
solicitud de amparo, sefiald que resulta improcedente, por incumplir con el requisito de
subsidiariedad, debido a que la actora omitié ejercer el medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho en contra de los actos administrativos que considera vulneraron

sus derechos.45

1. Respuesta de la RNEC. El 26 de enero de 2023, mediante el oficio AT- 00150-2023, el Jefe
de la Oficina Juridica de la RNEC informd que el Registrador Especial del Estado Civil de
Monteria habia dado respuesta al requerimiento probatorio de la Corte. Adicionalmente,
destacé que la sefiora Caflavera Llorente fue postulada como jurado de votacién por el
partido Centro Democratico, quien la incluyd en la lista de las personas que cumplian los
requisitos para ser designadas e indicé que ostentaba el grado de “bachiller.”46 Por otra
parte, informd que el partido politico relaciond como direcciéon de notificaciones de la actora
el corregimiento Garzones de la ciudad de Monteria, sin incluir nomenclatura alguna, por lo
que a ese lugar se dirigieron las comunicaciones para efectuar la notificaciéon personal de la
resolucion que la sanciond.47 Sobre el conocimiento de las condiciones de desplazamiento
forzado y analfabetismo alegadas por la actora, manifesté que la REECM las conocid a través
del auto de pruebas del 16 de diciembre de 2022, proferido por el magistrado sustanciador.
En linea con lo anterior, afirmé que la accionante nunca informd esta situacién a la entidad ni
presentd alguna solicitud en la que solicitara la exoneracién de la sancién impuesta.48

Finalmente, solicit6 ampliar el periodo probatorio por cinco (5) dias adicionales con el



propdsito de contactar a la sefiora Cafavera Llorente y, de ser acreditadas las condiciones de

vulnerabilidad alegadas, disponer la exoneraciéon de la sancién impuesta.49

1. Traslado de las pruebas. La Secretaria General de esta Corporacion, por medio de
constancia del 8 de febrero de 2023,50 informd que, tras haber puesto las referidas pruebas

a disposicién de las partes, no se recibieron comunicaciones.

Il. CONSIDERACIONES

A. Competencia

1. Esta Sala es competente para revisar las decisiones proferidas en el expediente de tutela
de la referencia, con fundamento en lo previsto en los articulos 86 y 241.9 de la Constitucién
Politica, en concordancia con los articulos 33, 34 y 35 del Decreto 2591 de 1991, y en
cumplimiento de lo resuelto por la Sala de Seleccién de Tutelas NUmero Ocho, mediante Auto
del 19 de agosto de 2022.

B. Andlisis sobre la procedencia de la accién de tutela

1. En primer lugar, la Sala debe determinar si la accién de tutela objeto de revisién cumple
con los requisitos de procedibilidad previstos en el Decreto 2591 de 1991. En caso de que

ello sea asi, procederd a plantear el caso, definir el problema juridico y exponer el esquema



para resolverlo.

a) La legitimacidn por activa

1. De acuerdo con el articulo 86 de la Constitucién, la accién de tutela constituye un
instrumento de defensa judicial, preferente y sumario, al cual tiene la posibilidad de acudir
cualquier persona para reclamar la proteccion inmediata de sus derechos fundamentales,
cuando quiera que estos resulten vulnerados o amenazados por la accién u omisién de las
autoridades publicas y, excepcionalmente, de los particulares, en aquellos casos previstos en
la ley.51 En concordancia, el articulo 10 del Decreto 2591 de 1991 dispone que estan
legitimados para ejercer la accién de tutela: (i) la persona vulnerada o amenazada en sus
derechos, por si misma; (ii) a través de un representante (como ocurre en el caso de los
menores o de quien designa un apoderado judicial); (iii) mediante agencia oficiosa (cuando el
titular del derecho no esté en condiciones de promover su propia defensa); y (iv) por
conducto tanto del defensor del pueblo como de los personeros municipales (cuando el titular

del derecho se lo solicite o que esté en situacion de desamparo e indefension).52

1. En el expediente objeto de revisidn, la legitimacion por activa se encuentra acreditada en
la medida en que la solicitud de amparo fue presentada por el apoderado de la sefora
Canavera Llorente, debidamente designado por aquella,53 quien es la interesada en la

proteccidn de sus derechos fundamentales a la igualdad, al minimo vital y al debido proceso.

b) La legitimacién por pasiva



1. En contraste, la legitimacion por pasiva se refiere a “(...) la capacidad legal de quien es el
destinatario de la accién de tutela para ser demandado, pues [es quien] esta llamado a
responder por la vulneracién o amenaza del derecho fundamental, una vez se acredite la

misma en el proceso.”54

1. En este caso, se encuentra acreditada la legitimacién por pasiva de la RNEC, representada
en el tramite de tutela por la REECM, dado que la accidn de tutela fue presentada en contra
de las actuaciones administrativas de la entidad y, en especifico, de dicha dependencia.
Adicionalmente, se encuentra acreditada la legitimacidn por pasiva de CISA, en tanto la
demanda de tutela también reprocha sus actuaciones durante el proceso de cobro coactivo

adelantado en contra de la sefiora Canavera Llorente.

c) La inmediatez

1. La naturaleza de recurso preferente y sumario que caracteriza a la accién de tutela exige
que quien demanda la proteccién de sus derechos por esta via excepcional, acuda a ella
dentro de un término razonable. Si bien esta Corte ha precisado que la accién de tutela no
puede estar sometida a un término de caducidad, esto no implica que pueda ser promovida
en cualquier tiempo.55 De esta manera, correspondera al juez de tutela, en cada caso,
analizar la razonabilidad del lapso transcurrido entre el hecho generador de la vulneracién
alegada y la presentacién de la accién de tutela para determinar si se cumple con este

requisito.

1. En el presente caso, la Sala constata que la accién de tutela fue ejercida de manera



oportuna. Esto es asi, porque si bien la resoluciéon que nombré a la sefiora Cafavera Llorente
como jurado de votaciéon fue proferida en el aflo 2016, y aquella que la sanciond por no
asistir a desempefar dicho cargo fue expedida en el afio 2017, la ciudadana sélo pudo
conocerlas con ocasién de la respuesta a su solicitud de informacién, otorgada por CISA el 28
de febrero de 2022.56

1. De modo que es razonable concluir que, entre este hecho, a partir del cual habria tenido
conocimiento real de los actos administrativos que sefiala como vulneradores de sus
derechos fundamentales, y la presentacién de la accién de tutela el 31 de marzo de 2022,

transcurrié apenas un mes.57 Este lapso, dadas las circunstancias del caso, es razonable.

d) La subsidiariedad

1. De conformidad con el articulo 86 de la Constitucién, la accién de tutela “solo procedera
cuando el afectado no disponga de otro medio de defensa judicial, salvo que aquella se
utilice como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable.” En tal sentido, en
primer lugar, el juez de tutela debe verificar la existencia de otros mecanismos de defensa
judicial en el ordenamiento juridico, para establecer si quien pretende el amparo cuenta con
la posibilidad de procurar la garantia de sus derechos al interior del procedimiento ordinario.
De comprobar la existencia de otro u otros medios de defensa judicial, le correspondera
evaluar si estos resultan idéneos y eficaces para garantizar de forma oportuna e integral la
adecuada proteccién de los derechos fundamentales invocados, de cara a las circunstancias
particulares en que se encuentre el demandante.58 En caso de que el medio de defensa
ordinario carezca de idoneidad y eficacia para salvaguardar los derechos invocados, la accién
de tutela procederd de forma definitiva.59 La accidon de tutela también serd procedente
siempre que se acredite su interposicion como mecanismo transitorio para evitar la

consumacioén de un perjuicio irremediable.



1. Para examinar esta cuestién, la Sala parte de reconocer que con la accién de tutela
promovida por la sefiora Caflavera Llorente, mediante apoderado, se pretende controvertir la
legalidad de dos actos administrativos proferidos por la REECM. Por una lado, la Resolucién
N°032 del 14 de septiembre de 2016, mediante la cual fue designada como jurado para
apoyar el proceso de votacién sobre el Acuerdo Final para la Paz. De otro, la Resolucién
N°139 del 14 de julio de 2017, con la cual concluyd el proceso administrativo sancionatorio

que se le adelantd, por no asistir a cumplir dicha funcion.

1. Esta precision es importante de cara al analisis sobre la subsidiariedad, porque, al dirigirse
la tutela contra actos administrativos, es evidente que existen otros medios de defensa para
controvertir tales decisiones, que pueden calificarse como ordinarios y, por ello, al menos en
principio, la accién de tutela resultaria improcedente. En efecto, respecto de las citadas
resoluciones existen una serie de recursos en el procedimiento administrativo ordinario,
también denominados como actuacién administrativa, y, una vez agotada esta, otros medios

de control ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo.

1. Dada la existencia de los anteriores medios, el Juzgado Cuarto Civil del Circuito de Oralidad
de Medellin y la Sala Segunda de Decisién Civil del Tribunal Superior de Medellin, que fueron
las autoridades judiciales de primera y segunda instancia en tutela, respectivamente,
decidieron declarar improcedente la accién de tutela. Como lo puso de presente la autoridad
judicial que se pronuncié en segunda instancia, en el tramite del proceso contencioso
administrativo existe la posibilidad de someter a control tales actos administrativos, e incluso
existe la de solicitar su suspensién como medida cautelar. Es decir, formalmente existen

medios de defensa judicial para controvertir dichas determinaciones.

1. Frente al anterior razonamiento, la Sala debe destacar que, segun su jurisprudencia, en los
casos en los cuales se advierte la existencia de otro medio de defensa judicial le corresponde
al juez de tutela evaluar si este resulta idéneo y eficaz para garantizar de forma adecuada,

oportuna e integral, la proteccién de los derechos fundamentales sobre los que se reclama la



salvaguarda.60 Para ello, el juez deberd valorar la eficacia e idoneidad del medio de defensa
a partir de las condiciones particulares del actor, por lo que este andlisis debe ser sustancial

y no meramente formal.61

1. Ademas, tratdndose de sujetos de especial proteccién constitucional, esta Corporacién ha
reconocido que debe flexibilizarse el andlisis del requisito de subsidiariedad, para privilegiar
la salvaguarda de sus derechos fundamentales a través de criterios de analisis mas amplios,
pero no por ello menos rigurosos.62 Lo anterior implica que el ejercicio de constatacién debe
determinar si el actor se encuentra en igualdad de condiciones con cualquier otro coasociado
para ejercer el medio de defensa dispuesto por el ordenamiento juridico o si, por el contrario,

las condiciones particulares en las que se encuentra le imponen un obstaculo para ello.63

1. En la Sentencia T-534 de 2020, la Sala Octava de Revisién de Tutela analizdé un caso
similar al que ahora ocupa la atencién de la Sala, en el cual un ciudadano pretendia
controvertir un acto administrativo que lo sanciond por no asistir a cumplir con la designacién
como jurado de votacién. En esa oportunidad, la Sala considerd que el actor no estaba en
una situacién que le imposibilitara acudir a los mecanismos ordinarios de defensa judicial o
que estos resultaran ineficaces, porque “a pesar de haber indagado sobre las posibles
circunstancias de vulnerabilidad en las que se encuentra el accionante, no se encontré que el
sefor [...] esté en una situacién que habilite la competencia del juez de tutela. No se
evidencia, entonces, que padezca alguna enfermedad, que tenga personas a cargo o que se
trate de una persona analfabeta o de la tercera edad.” Contrario sensu, cabe concluir
entonces que la jurisprudencia ha reconocido que circunstancias como tener a cargo la
subsistencia de personas que dependan exclusivamente del actor, ser madre cabeza de
familia o tratarse de una persona analfabeta, son condiciones que tienen la capacidad de
incidir en la eficacia de los medios de defensa judicial ordinarios, todo lo cual debe ser

analizado por el juez de tutela caso a caso.

1. Teniendo en cuenta lo anterior y de acuerdo con las circunstancias probadas en el proceso



de tutela, la Sala advierte que los jueces de tutela omitieron aplicar las antedichas reglas al
analizar el caso planteado por la sefiora Canavera Llorente. Concretamente, porque el
analisis realizado respecto de la subsidiariedad de la tutela se limité a la verificacién formal
de la existencia de medios de defensa ordinarios, pero no a constatar si estos resultaban
realmente idéneos y eficaces teniendo en cuenta que la actora es una mujer desplazada por
la violencia, madre cabeza de familia, quien no sabe leer ni escribir, debido a que no pudo
continuar con su proceso de educacién formal, es decir, que se trata de un sujeto de especial
proteccién constitucional, en razén de su condicién sociocultural y a la vez de una victima del
conflicto armado.

1. Ahora, sobre las implicaciones que tiene la condicidn de analfabetismo de la sefiora
Canavera Llorente de cara al andlisis de la subsidiariedad, es preciso tener en cuenta que la
Sala Plena ha reconocido que el analfabetismo es una condiciéon que acentla la exclusién y
marginalidad a la que se han visto sometidos tradicionalmente diferentes grupos
poblacionales vulnerables. Por ejemplo, en la Sentencia C-468 de 2011, al analizar la
constitucionalidad de una norma que exigia a los ciudadanos saber leer y escribir para poder

solicitar una licencia de conduccién o renovarla, la Sala sefialé lo siguiente:

“Este segmento poblacional excluido de la norma de la posibilidad de obtener la licencia de
conduccién, estd compuesto por grupos tradicionalmente marginados que no ingresan al
sistema educativo en el momento oportuno por diversas razones como la falta de cupos, la
situacion de pobreza extrema que obliga a las personas a trabajar desde edades muy
tempranas y a desertar de la escuela, la ausencia de politicas orientadas a brindar soluciones
oportunas y sostenibles para corregir el analfabetismo, o incluso factores como el

desplazamiento forzado interno.



El analfabetismo es una de las condiciones que el Estado estd obligado a erradicar por
mandato constitucional para mejorar la calidad de vida de los colombianos y remover los

obstaculos que perpettan la marginacion.”

1. Sin duda alguna, las personas analfabetas hacen parte de un grupo tradicionalmente
marginado, frente al cual el Estado tiene la obligacién de procurar la mejora en sus
condiciones de vida y minimizar las efectos de negativos de su condicién. No obstante, esta
obligacién es reforzada y requiere mayor diligencia del Estado cuando, ademas de ser
analfabeta, se identifica que el actor es un sujeto de especial proteccidon constitucional, por
encontrarse en otras circunstancias que profundizan su vulnerabilidad. A modo de ejemplo,
este es el caso de las personas de la tercera edad, aquellas que padecen discapacidades

fisicas o cognitivas, mujeres cabeza de familia, poblacién desplazada o minorias étnicas.

1. En este caso, lo que se discute de fondo es si las decisiones administrativas de nombrar a
la actora como jurado de votacién y sancionarla por no prestar dicho servicio desconocen o
no sus derechos fundamentales. Frente a estas decisiones, el apoderado de la actora
argumenta que, debido a que aquella no sabe leer ni escribir, no era apta para desempenar
la funcién de jurado y tampoco tenia la capacidad de comprender el contenido de las
resoluciones que la designaron y sancionaron por no prestar ese servicio, las cuales tampoco
fueron notificadas en debida forma por la REECM por lo cual, ademas, no pudo controvertirlas

oportunamente pues cuando las conocié ya se encontraban en firme.

1. Al aplicar las reglas antes referenciadas al caso concreto la Sala encuentra que la sefiora
Canavera Llorente, como ha quedado probado, no se encuentra en la capacidad de ejercer
los medios ordinarios de defensa judicial en igualdad de condiciones que cualquier ciudadano
y, por ello, el mecanismo ordinario de defensa no es idéneo ni eficaz en su caso, no solo por
su condicién sociocultural y de victima del conflicto armado, sino también por su precaria
situacién econdmica, pues aunque devenga un salario minimo por sus labores como

empleada doméstica, es madre cabeza de familia y tiene a su cargo el sostenimiento de sus



tres hijos menores de edad.

1. Este contexto en el que se encuentra la actora dificulta sus posibilidades de acceder en
igualdad de condiciones a la administracién de justicia, pues aunque es cierto que conté con
representacién judicial para la formulacién de la accién de tutela, el tramite que implica
demandar los actos administrativos ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo es
mucho mas complejo y oneroso para ella que para el comuin de las personas. Sobre el costo
que representa para la actora el acudir ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo
debe tenerse en cuenta que este resulta mas gravoso porque implica contar con
representacion judicial y sus costos asociados por un tiempo muchisimo mas amplio para que

se resuelva su caso, en comparacién con los tiempos previstos para el tramite de tutela.64

1. Adicionalmente, la Sala observa que la actora también se enfrenta al acaecimiento de un
perjuicio irremediable que podria impactar en la garantia de su minimo vital y el de su nicleo
familiar, debido al avance del proceso de cobro coactivo adelantado por CISA en su contra y
la eventual imposiciéon de medidas cautelares respecto de sus bienes. Como lo informé esa
entidad (supra 21), el 11 de mayo de 2022 se libr6 mandamiento de pago en contra de la
sefiora Canavera Llorente65 y, al momento de responder el requerimiento probatorio, el 8 de
noviembre de 2022, la entidad se encontraba verificando la existencia de bienes de la actora
con el propésito de ordenar sequir adelante con el tramite y decretar medidas cautelares en
su contra.66 La referida situaciéon pone en evidencia que (i) se trata de un perjuicio inminente
porque la probabilidad de que este riesgo sobre su minimo vital se concrete es alta debido al
avance de proceso de cobro coactivo; (ii); es urgente para la actora poder definir su situacién
juridica ante la inminente imposicién de alguna medida cautelar, lo cual le implicaria una
carga adicional que, en atencién a su situacidon econémica, no tendria la capacidad de
sufragar, v, (iii) las consecuencias que aparejaria la concrecién de este perjuicio para la
actora y su nucleo familiar son graves puesto que, como se ha resefiado, su subsistencia
depende por completo del salario que ella percibe. Como consecuencia de lo anterior, la
subsidiariedad que rige el amparo debe ceder puesto que se requiere la adopciéon de una

medida impostergable para resguardar los derechos de la actora y de sus hijos menores de



edad ante la eventual concrecidén del perjuicio sefialado, lo cual no se lograria prontamente
en un proceso contencioso administrativo, en comparacion con el tramite de la accién de

tutela que toma un tiempo mas corto para su decision.

e) Conclusion del andlisis de procedibilidad

1. De las anteriores ideas se siguen dos conclusiones. La primera, que en el caso de la sefora
Canavera Llorente la accién de tutela constituye el mecanismo judicial apropiado y definitivo
para estudiar si se vulneraron o no los derechos fundamentales por ella invocados. La
segunda, es que la Sentencia de la Sala Segunda de Decision Civil del Tribunal Superior de
Medellin, que confirmd el fallo de primera instancia proferido por el Juzgado Cuarto Civil del
Circuito de Oralidad de Medellin, que a su vez habia declarado improcedente la accién de
tutela, deberd revocarse para, en su lugar, tomar una decisiéon de fondo en cuanto a otorgar

0 negar el amparo solicitado.

C. Presentacion del caso y esquema de solucién

a) Presentacion del caso

1. La sefora Saida Patricia Cafavera Llorente es una mujer madre cabeza de familia de tres
hijos menores de edad, desplazada por la violencia y en condicién de analfabetismo, quien
actualmente deriva su sustento econdémico y el de su familia de su labor como empleada

doméstica, como contraprestacion de lo cual recibe un salario minimo mensual.



1. Tras no asistir a cumplir con esta funcidn, la entidad la sanciond en el afio 2017 con una
multa econdmica y notificé dicho acto administrativo mediante aviso, ante la imposibilidad
de cumplir la notificacién personal por no contar con su direccién. Posteriormente ha sido
objeto de un proceso de cobro coactivo por parte de CISA, a través del cual la actora se
enterd en febrero de 2022 de la designacién como jurado y la sancién impuesta por no

desempenar esa funcion.

1. En consecuencia, mediante apoderado, la sefiora Cafavera Llorente acudié a la accién de
tutela, puesto que considera que su designaciéon como jurado de votaciéon fue irregular en
tanto no cumple con las calidades necesarias para desempefiar dicha funcién, al tiempo que
no fue notificada en debida forma del acto administrativo que la designé como jurado de

votacidén ni de aquel a través del cual fue sancionada por su inasistencia.

b) Planteamiento de los problemas juridicos a resolver

1. Con fundamento en lo expuesto, corresponde a la Sala resolver dos problemas juridicos.

1. En primer lugar, se debe determinar si la RNEC a través de la REECM, en su calidad de
autoridad responsable de dirigir y coordinar el desarrollo de los procesos electorales y de los
mecanismos de participaciéon ciudadana, vulnerd o no los derechos fundamentales a la
igualdad (articulo 13 CP), al minimo vital (innominado art. 1 CP)67 y al debido proceso

administrativo (art. 29 CP) de la actora, que es victima de desplazamiento forzado, madre



cabeza de familia y analfabeta, cuando decidié nombrarla jurado de votacidn, sin constatar

su aptitud para desempefiar esa funcion.

1. En segundo lugar, se debe establecer si las autoridades accionadas vulneran esos mismos
derechos al notificar a la actora su designacién como jurado, mediante la divulgacién del
listado de seleccionados en un lugar publico, al no haberla vinculado al procedimiento
administrativo sancionatorio y al haber notificado mediante aviso el acto administrativo que
la sancion6 por no desempefar esa funcién, basando esta Ultima decisién en la imposibilidad

de notificarla personalmente, por no contar con su direccién de notificacién.

C) Esquema de solucion

1. Para resolver los anteriores problemas juridicos, la Sala usara el siguiente esquema. En
primer lugar, estudiara las obligaciones legales de la RNEC de cara a la designacién de los
jurados de votacion y a la notificacién de los actos administrativos derivados de esa funcion.
En segundo lugar, reiterara la jurisprudencia en relacién con la garantia del derecho
fundamental a la igualdad de los sujetos de especial proteccidn constitucional, asi como las
obligaciones que de alli se derivan para las autoridades. Por Ultimo, con fundamento en los

anteriores elementos de juicio, analizara y resolvera los problemas planteados.

D. Las obligaciones legales de la RNEC frente a la designacién de jurados de votacién y

la notificacion de los actos administrativos derivados de esa funcion



1. Dentro de la estructura institucional de la organizacién electoral del Estado, prevista en el
articulo 120 de la Constitucién Politica,68 la RNEC es una entidad auténoma e independiente,
que tiene a su cargo la direccion, organizaciéon y vigilancia de los procesos electorales. Se

trata de una autoridad electoral en los términos del articulo 266 de la Carta.69

1. En el marco de las funciones de direccién, organizacién y vigilancia de los procesos
electorales, incluido el desarrollo de los mecanismos de participacion ciudadana, una de las
obligaciones mas importantes de la RNEC es la designacién de los jurados de votacion y la
imposicién de sanciones a aquellos que desatiendan la normatividad electoral, lo cual se
realiza por los Registradores Municipales.70 Sumado a ello, la aprobacién o reforma de las
resoluciones mediante las cuales son nombrados los jurados de votacién, es una de las
funciones de los delegados del Registrador Nacional del Estado Civil en cada circunscripcion

electoral.71

1. El procedimiento para la designacién de los jurados electorales se encuentra descrito en el
articulo 101 del Cddigo Electoral. Esta norma dispone que los registradores distritales y
municipales deberan designar los jurados de votacién, a mas tardar, quince (15) dias
calendario antes de la respectiva eleccién, conformando la lista con ciudadanos no mayores
de sesenta y cinco (65) afios, de forma que no haya jurados homogéneos. Por su parte, el
articulo 105 de la misma norma indica que dicho cargo es de aceptacién forzosa y su
notificacion se entendera surtida por la publicacion o fijacién de la lista que haga el
Registrador del Estado Civil o su delegado en un lugar publico diez (10) dias calendario antes

de la votacion.

1. De forma paralela, el articulo 5 de la Ley 163 de 1994 también fija directrices para el
procedimiento de conformacién de los jurados de votacién. En primer lugar, ordena que
noventa (90) dias calendario antes de la eleccidn, los registradores distritales, municipales y
auxiliares soliciten a las entidades publicas, privadas, directorios politicos y establecimientos

educativos, las listas de las personas que pueden prestar el servicio como jurados de



votacidn. De estas listas, aquellas elaboradas por los establecimientos educativos deberan
conformarse con ciudadanos que cuenten con educacién secundaria igual o superior a
décimo grado. En segundo lugar, los registradores municipales y distritales procederan a
designar, mediante resolucion, a tres (3) jurados principales y a tres (3) jurados suplentes
para cada mesa, bajo las condiciones del articulo 101 del Cédigo Electoral. En tercer lugar,
este procedimiento establece una prohibicidn expresa de designar como jurados a los
parientes dentro del cuarto grado de consanguinidad, segundo de afinidad y primero civil del
Registrador Nacional, sus delegados, los registradores del estado civil, los registradores

distritales, municipales o auxiliares.

1. Para finalizar este capitulo sobre las obligaciones de la Registraduria Nacional del Estado
Civil de cara a la designacién de jurados de votacién, la Sala debe abordar un tépico
adicional, relacionado con el mecanismo de notificacién tanto del acto administrativo que
designa a los jurados de votacién como de aquél que impone una sancién por el
i