Sentencia T-339/17

SUBSIDIO ECONOMICO PARA ADULTO MAYOR-Caso en que se suspendid subsidio a

agenciado, argumentando el registro a su nombre de mas de un bien inmueble

AGENCIA OFICIOSA EN TUTELA-Se pueden agenciar derechos ajenos cuando el titular de los
mismos no esté en condiciones de promover su propia defensa

AGENCIA OFICIOSA EN TUTELA-Requisitos
AGENCIA OFICIOSA EN TUTELA-Reiteracion de jurisprudencia

AGENCIA OFICIOSA EN TUTELA-Caso en que titular de los derechos tiene dificultad para

desplazarse por si mismo

PRINCIPIO DE INMEDIATEZ EN ACCION DE TUTELA-Inaplicacién cuando violacién de derechos
persiste en el tiempo

PRINCIPIO DE IGUALDAD-Dimensiones diferentes/PRINCIPIO DE IGUALDAD-Carécter relacional

La igualdad, como principio constitucional “es un mandato complejo” que tiene varias formas
de concretarse. Implica la garantia de la aplicaciéon general de las normas y de su caracter
abstracto, de modo que estd prohibido hacer distinciones con motivos discriminatorios,
excluyentes e irrazonables, pues son contrarios a la Constitucién. También impulsa “la
adopcion de medidas afirmativas para asegurar la vigencia del principio de igualdad ante
circunstancias facticas desiguales”, con lo que rehlye la idea de una “equiparacion
matematica (...) que exigiria absoluta homogeneidad, sino que impone tratos iguales entre
iguales, tratos diferentes entre supuestos disimiles e, incluso, medidas distintas en beneficios
(sic.) De grupos que aunque desde una perspectiva son iguales desde otra requieren mejor
tratamiento por parte del Estado”.

PROTECCION A PERSONAS DE LA TERCERA EDAD-Principio de solidaridad

La Constitucion de 1991, en su articulo 46, promueve una idea de solidaridad en favor de las

personas que han llegado a la tercera edad. Reconocid en favor de ellas un deber de



proteccion y asistencia, a cargo del Estado, la sociedad y la familia, quienes concurren para
asegurar su dignidad. Sin dnimo de reducir el valor social de los sujetos de la tercera edad y
si las cargas sociales que le resulten desproporcionadas, busca promover su inclusién social,
y para ello conmina al Estado a adoptar medidas materiales para atenuar las disparidades

sociales que puedan operar en su contra.
PERSONAS DE LA TERCERA EDAD-Proteccidén constitucional

En la Sentencia C-177 de 2016, la Sala Plena de esta Corporacion recordd que, conforme a
una vasta linea jurisprudencial, las personas de la tercera edad, dadas las condiciones
fisioldgicas propias del paso del tiempo, se consideran sujetos de especial proteccion
constitucional (i) cuando los reclamos se hacen en el plano de la dignidad humana, o cuando
estd presuntamente afectada su “subsistencia en condiciones dignas, la salud, el minimo
vital, (...) o cuando resulta excesivamente gravoso someterlas a los tramites de un proceso
judicial ordinario”. Recalcé que no solo el Estado debe proveer un trato diferencial, sino que
el principio de solidaridad impone incluso a los particulares esforzarse para apoyar a los
adultos mayores, y lograr los fines protectores que impone el ordenamiento superior

respecto de ellos.

PERSONA DE LA TERCERA EDAD-Criterios posibles para determinar qué debe entenderse por

ésta para ser considerado sujeto de especial proteccion

ADULTO MAYOR-Especial proteccién constitucional y legal para ancianos en estado de

indigencia o de pobreza extrema

PROGRAMA DE PROTECCION SOCIAL AL ADULTO MAYOR “COLOMBIA MAYOR"”-Marco legal y

jurisprudencial
CARENCIA ACTUAL DE OBJETO-Configuracién y caracteristicas
CARENCIA ACTUAL DE OBJETO POR HECHO SUPERADO-Configuracién

SUBSIDIO ECONOMICO PARA ADULTO MAYOR-No hay hecho superado ante promesa de

reactivacion de subsidio y pago

DEBIDO PROCESO-Se extiende a toda clase de actuaciones administrativas



DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO-Distincién entre garantias previas y garantias posteriores

DERECHO A LA IGUALDAD, MINIMO VITAL, VIDA DIGNA Y DEBIDO PROCESO DE ADULTO
MAYOR-Orden de incluir en némina del Programa Colombia Mayor a agenciado y pagar sumas

dejadas de percibir desde momento de suspension del pago del subsidio

DEBIDO PROCESO PARA RETIRO DE BENEFICIARIOS DEL PROGRAMA DE PROTECCION SOCIAL
AL ADULTO MAYOR-Exhortar al Ministerio de Trabajo para que se abstenga de dictar 6rdenes
generales que afecten pago de subsidio del Programa Colombia Mayor sin un proceso

administrativo previo
Referencia: Expediente T-5.975.168

Accion de tutela instaurada por Maria Rosalba Arias Cafas, en calidad de agente oficiosa de

Benjamin Santa Franco, contra el Consorcio Colombia Mayor.
Procedencia: Tribunal Superior del Distrito Judicial de Santiago de Cali.

Asunto: Tercera edad, sujetos de especial proteccién constitucional y debido proceso

administrativo.
Magistrada sustanciadora:
GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO

Bogota, D. C., diecinueve (19) de mayo de dos mil diecisiete (2017).

En ejercicio de sus competencias constitucionales y legales, la Sala Quinta de Revision de la
Corte Constitucional, integrada por los Magistrados Ivan Humberto Escruceria Mayolo (e.),
Cristina Pardo Schlesinger y Gloria Stella Ortiz Delgado, quien la preside, ha proferido la

siguiente

SENTENCIA



En el trdmite de revision del fallo de Unica instancia proferido el 14 de septiembre de 2016

por el Tribunal Superior de Santiago de Cali (Valle), que declaré improcedente el amparo.

El asunto llegd a esta Corporacién por remisidn que hizo el juez de instancia, en virtud de lo
dispuesto en el inciso 2° del articulo 86 de la Constitucion y del inciso 2° del articulo 31 del
Decreto 2591 de 1991. Fue escogido para revision por la Sala de Seleccion N° 2, mediante
auto del 14 de febrero de 2017.

Maria Rosalba Arias Cafas, en calidad de agente oficiosa de Benjamin Santa Franco,
promovidé accion de tutela contra el Consorcio Colombia Mayor por considerar que
comprometid los derechos a la dignidad humana, vida, salud y minimo vital de este Gltimo, al

suspender el pago del subsidio al adulto mayor del que era acreedor.

A. Hechos y pretensiones

Seguln lo relata la agente oficiosa, el sefior Benjamin Santa Franco tiene mas de 80 afios de
edad. Fue beneficiario de un subsidio econdmico destinado al adulto mayor, que consistia en

el pago bimensual de $150.000 y semestral de $300.000, a cargo de Colombia Mayor.

Afirmd la agente oficiosa que aproximadamente dos afios atrasl el pago de ese subsidio le
fue interrumpido. Segun su relato, la accionada adujo como causa de la suspension el hecho
de que el sefior Santa tiene registrado a su nombre mas de un bien inmueble, lo cual

-asegurd- no es cierto.

Para la agente oficiosa, la conducta del Consorcio Colombia Mayor pone en peligro los
derechos a la dignidad, la vida y la salud del sefior Santa, pues lo dejé desprovisto de un
mecanismo de subsistencia, como lo es este subsidio, que estd dirigido a proteger de la

miseria a los sectores mas deprimidos.

El 13 de julio de 2016, con fundamento en lo anterior y a causa de la edad y las dificultades
locomotoras del titular de los derechos, la sefiora Arias acudié al juez constitucional para que

éste le ordenara a la accionada (i) restablecer el ejercicio del derecho al minimo vital del



sefior Santa y (ii) pagar en forma retroactiva las sumas que dejé de percibir desde el

momento de la suspensién del pago.

A. Actuaciones de instancia

Repartido el escrito de tutela al Juzgado Octavo de Ejecucion de Penas y Medidas de
Seqguridad de Cali, mediante auto del 14 de julio de 2016, se admitié el tramite constitucional

y se le corrid traslado a la accionada.

A. Respuesta de la entidad accionada

1. El Consorcio Colombia Mayor, a través de su Coordinadora Juridica, precisé que funge
como el administrador fiduciario del Fondo de Solidaridad Pensional, una cuenta especial de
la Nacion sin personeria juridica, adscrita al Ministerio del Trabajo. El Fondo maneja dos sub-
cuentas, una de solidaridad y otra de subsistencia. En el marco de esta Ultima, el Programa
Colombia Mayor busca proteger a personas de la tercera edad que no tienen pensidn y viven

en la pobreza extrema o en la indigencia.

Explicé que el programa se rige por la Resolucién N°1370 del 2 de mayo de 2013 del
Ministerio del Trabajo y por el Decreto 3771 de 2007, que fija las causales de pérdida del
subsidio. Segun el numeral 8¢ del articulo 37 de este Ultimo, se pierde el subsidio cuando el

beneficiario registra mas de un inmueble como de su propiedad.

Periédicamente, Colombia Mayor cruza informacion con la Superintendencia de Notariado y
Registro y cuando encuentra, a partir de ella, que un beneficiario es propietario de mas de un

bien raiz bloquea del giro del auxilio econdmico, mientras se completa el analisis.

Informd que el caso del accionante se suma al de 3.775 personas mas que gozan del subsidio
aunqgue estan incursas en una de las causales de retiro. La Contraloria General de la

Republica ha denunciado la existencia de estos casos, por lo que, el 14 de noviembre de



2013, el Ministerio del Trabajo, como ordenador del gasto, “con rotulado de URGENTE le
ordend al Consorcio efectuar el bloqueo preventivo de todos los beneficiarios reportados por

la Contraloria”2.

Sobre el caso concreto del actor, afirmé que éste ingresé al programa el primero de enero de
2008. Fue suspendido por primera vez el 21 de mayo de 2013 y la suspensidn fue reiterada
el 31 de enero y el 4 de abril de 2014. La Contraloria General de la Republica reporté al actor
como titular de los inmuebles con matricula inmobiliaria N°290-146985 y N°290-146986, que
como pudo constar, en efecto, aparecen en la Ventanilla Unica de Registro de la
Superintendencia de Notariado y Registro, con la cédula del actor, pero a nombre de un
tercero, Jesus Anibal Zuluaga Giraldo, pues al parecer hay dos personas identificadas con el

mismo numero de cédula.

Sefald que, en virtud de lo anterior, es necesario que la entidad territorial en la que reside el
accionante haga un estudio socioecondmico y verifique que fue él quien suscribié el negocio
juridico sobre los inmuebles en cuestién. A la misma autoridad le corresponde ademas y, en
relacion con los resultados de sus indagaciones, remitir la solicitud motivada de reactivacion
o retiro del programa del sefior Santa. Para este caso se trata de la Alcaldia de Santiago de
Cali (Valle), que tiene el deber de esclarecer la situacién. Aclaré que el consorcio “no puede
proceder de manera unilateral con la reactivacién del accionante”3, pues esta tiene origen

en un acto administrativo que profieren las entidades territoriales.

Finalmente, aleg6 falta de legitimacion por pasiva y solicité al juez vincular a este tramite al

Ministerio del Trabajo.

1. El Juzgado Octavo de Ejecucién de Penas y Medidas de Seguridad de Cali profirié sentencia
el 28 de julio de 20164, con fundamento en los hallazgos referidos y sin pronunciarse sobre
la solicitud de vinculacion hecha por Colombia Mayor. Su decisién fue impugnada y
posteriormente declarada nula mediante auto del 29 de agosto de 2016, en el que el Tribunal
Superior del Distrito Judicial de Santiago de Cali considerd que personas que pueden resultar
afectadas por este proceso -especificamente el Ministerio del Trabajo y la Alcaldia de Cali- no
estaban enteradas de su existencia. En la misma decisidn, el Tribunal sefialado vinculé a los

interesados y, comoquiera que uno de ellos es una entidad del orden nacional, conservo la



competencia para conocer en primera instancia de esta accién de tutela.

Luego, mediante auto del 2 de septiembre de 2016, le corri6 traslado del escrito de tutela a

las entidades vinculadas.

1. El Consorcio Colombia Mayor, reiterd sus argumentos.

1. El Ministerio del Trabajo, tras sefialar las principales caracteristicas del programa de
subsidios, en el mismo sentido en que lo hizo Colombia Mayor, precisé que aquel cuenta con
criterios claros para determinar el grado de vulnerabilidad de los adultos mayores y
priorizarlos conforme sus circunstancias particulares, pues por la escasez de recursos no
todos los potenciales beneficiarios pueden acceder a un auxilio econdmico. Adujo que el
ejercicio de priorizacion lo hacen las entidades territoriales en donde residen los adultos
mayores y estas, conforme las causales de pérdida del subsidio, presentan las novedades
correspondientes, liberan cupos y los comprometen en un mismo acto administrativo, en el
que senalan el beneficiario retirado y aquel que pasa a ocupar su lugar. Son las entidades

territoriales quienes le informan las novedades al administrador fiduciario.

Adicionalmente, sostuvo que el administrador fiduciario (Colombia Mayor) habitualmente
cruza informacion, entre otras instituciones, con la Superintendencia de Notariado y Registro,
con el fin de verificar la situacidn de los usuarios y si, eventualmente, estan incursos en una
causal de retiro, como la de ser propietario de mas de un inmueble. La verificacién, en este

ultimo caso, se hace a través de la Ventanilla Unica de Consulta de esa entidad.

Segun argumentd, al “bloqueo preventivo” (que implica una suspensién temporal, como una
medida preventiva en favor del erario publico) le sigue un proceso de analisis por parte del
municipio, que debe verificar las circunstancias y determinar si procede el retiro o la
reactivacion de la persona. Aclaré que, por ende, el Ministerio del Trabajo no es competente
para hacer reintegros o retiros, maxime cuando hay un procedimiento para volver a ser

beneficiario del programa.



1. La Alcaldia de Santiago de Cali enfatizé en que el programa sobre el que versa la solicitud
de amparo es de orden nacional. Lo que ella hace es reportar al Ministerio del Trabajo los
potenciales beneficiarios del subsidio, pero es esa cartera ministerial la que decide sobre su

otorgamiento.

Ante la suspensidn del subsidio del accionante -sostuvo- ha adelantado todas las gestiones
que estan a su cargo para efectos de la reactivacion del auxilio. Sin embargo, se le ha
insistido en que Colombia Mayor adelanta la labor de indagacién correspondiente; varias
veces ha preguntado por el caso y, electrénicamente, se le contestd que una vez tenga el
resultado de las averiguaciones, el Consorcio le informara al municipio en qué momento es
viable hacer la correspondiente solicitud de reactivacion o retiro. Aclaré que Colombia Mayor

es quien hace la reactivacién, una vez el municipio envia esta solicitud.

Por Gltimo, considera que no hay legitimacién por activa, en tanto la sefiora Maria Rosalba
Arias Canas no dio elementos de juicio suficientes para concluir que el sefior Santa no puede
actuar directamente.

A. Sentencia de Unica instancia

El 14 de septiembre de 2016, el Tribunal Superior del Distrito Judicial de Santiago de Cali
(Valle) profirid sentencia en la que declar6 improcedente el amparo por inobservar el
principio de inmediatez. Encontrd que el actor acudié al juez de tutela luego de tres afos
desde que se presentd la vulneracién de los derechos que alega, sin que medie una razén de
peso que justifique su demora. A pesar de que se alega en el escrito de tutela que tiene
problemas de salud no se manifestd cuales son ni desde cuando los padece. Por eso la

urgencia de la intervencién del juez de tutela, quedé desvirtuada.

A. Actuaciones en el tramite de revision

La Sala de Revision emitio auto del 16 de marzo de 2017, mediante el cual:



1. Promovié el trdmite de reconstruccién parcial del proceso, en aplicaciéon analdgica del
Cédigo General del Proceso, para responder a la desaparicién de un documento que,
inicialmente, hizo parte del proceso5. Dicho tramite finalizé con auto del 3 de mayo de 20176
en el que la Sala de Revision declard parcialmente reconstruido el expediente, pues la pieza
procesal faltante fue remitida por dos de los intervinientes7, sin que las partes hicieran

ninguna manifestacion al respecto.

1. Vinculdé a la Superintendencia de Notariado y Registro y a la Oficina de Instrumentos
Publicos de la ciudad de Pereira, por estimar que tienen interés en este proceso. A ambas se
les anuncié que podian optar por solicitar la nulidad de lo actuado, pero decidieron darle
curso al tramite en el estado en que se encontraba vy, asi, contestaron la demanda. En la
misma decisién se les solicitd “explicar por qué en los folios asociados a las matriculas
inmobiliarias N°290-146985 y N°290-146986 aparecen anotaciones con el nimero de cédula

del accionante y a nombre de un tercero”8.

La Superintendencia de Notariado y Registro informé que quien tiene competencia para
pronunciarse respecto de los hechos de la accion es la Oficina de Registro de Instrumentos
PUblicos de Pereira, quien tiene autonomia registral; la Superintendencia -aclaré- se limita a
ejercer funciones de vigilancia y control sobre su actividad, pero no puede responder a la
situacidon que se presenta. Por ende, instd al Registrador para que dé respuesta a esta

solicitud de amparo.

En una segunda comunicacién, aclaré que si bien la cédula del accionante aparece en la
anotacién de dos bienes inmuebles matriculados en la ciudad de Pereira, ésta se encuentra
asociada al nombre, no del actor sino de Jesus Anibal Zuluaga Giraldo9. El nUmero de cédula
con el que se registré la anotacién en las dos matriculas inmobiliarias cuya titularidad se le
adjudica al accionante, se tomé de la escritura y, por lo tanto, no puede hablarse
técnicamente de un error registral. Resalté que la Oficina de Registro de Instrumentos
PuUblicos no puede proceder a la correccién del yerro que se advierte y que es el titular del

bien quien debe promoverla.

Comoquiera que la Sala ordendé a ambas entidades que notificaran al sefor Jesds Anibal

Zuluaga Giraldo sobre la existencia de esta accion constitucional, informaron que él no fue



encontrado en ninguno de los dos inmuebles registrados a su nombre. Sefialaron que, segun

los vecinos, el sefior Zuluaga no vive ahi.

1. Por Ultimo, ante la falta de claridad y certeza sobre algunos de los hechos relatados en el

escrito de tutela, decreté pruebas, en el siguiente sentido:

1. A Benjamin Santa Franco se le pidié contestar un cuestionario relacionado con su estado
de salud y su red de apoyo familiarl0. Por conducto de su agente oficiosa sostuvo que en
julio de 2016 sufrié una fractura que amerité una intervencién quirirgica, de la que adn no se
recupera, como se ve reflejado en su historia clinica. Sumado a lo anterior, informé que tiene

problemas de visién que requieren una cirugia.

Sobre la composicion de su familia, sefialéd que convive con su esposa de 70 afios y tiene un
hijo que trabaja en Bogota “con una moto de pirata”l1l a través de la que mantiene a su
propio nucleo familiar, de modo que le apoya apenas esporadicamente. Para consequir
recursos, se ve en la necesidad de trabajar junto con su esposa en la galeria de Cali, en
donde vende limpiones y medias. Sin embargo, su estado de salud le ha complicado el
ejercicio de esa actividad, por lo que en ocasiones vecinos y conocidos le han prestado

apoyo.

Para terminar, mencioné también que vive en una habitaciéon por la que debe pagar

$100.000 como canon de arrendamiento.

1. Al Ministerio del Trabajo, se le requirié para que precisara si ordené a Colombia Mayor la
suspension del subsidio del actor y en qué términos lo hizo. Se le insté ademas a relacionar
sus gestiones para aclarar si el seflor Santa efectivamente habia incurrido en la causal de

retiro que se advirtié en su caso.12

En su respuesta afirmd que, en efecto, mediante la comunicacion N°219800 del 14 de

noviembre de 2013 le ordend a Colombia Mayor la suspensién del pago del subsidio de 898



beneficiarios, entre los que se encontraba el accionante. La razén es que, presuntamente, tal
y como lo refirid un informe de la Contraloria General de la Republica, el sefior Santa era
propietario de mas de un inmueble, novedad que se registré el 21 de mayo de ese mismo

ano y generé la suspension aludida.

Tras la advertencia de la Contraloria, segin informd, se analizaron 10.376 matriculas
inmobiliarias, a través de una firma experta, cuyos conceptos fueron validados por una
interventora que, finalmente, el 12 de octubre de 2016 concluyd y certificé que el actor no
estaba incurso en la causal que justific6 el “bloqueo preventivo”13. Por lo tanto, el

accionante fue incluido en una reactivacion masiva, prevista para el mes de mayo de 2017.

1. Al Consorcio Colombia Mayor se le ordend explicar su gestidon en la determinacion
definitiva de la situacion del accionante. Adicionalmente, identificar y allegar copia del
proceso administrativo que precedié a la suspensién del pago del subsidio del accionante y

las gestiones que ha adelantado para esclarecerlal4.

En su respuesta, esa entidad sostuvo que la suspension afecté a 3.775 beneficiarios del
subsidio y tuvo origen en un hallazgo fiscal de $3.808.745.000. Del estudio sobre la situacién
se concluyé que 1.537 personas estaban incursas en la causal. Precisé que toda vez que la
sentencia T-207 de 2013 dispuso que antes de aplicar la causal en mencidn debe hacerse un
estudio de la situacién socio-econdmica de los posibles afectados, visité 4.360 predios
ubicados en 370 municipios. Respecto del accionante manifestd que su situacién quedo
resuelta en noviembre de 2016, cuando la firma auditora autorizé su reactivacién, que fue
avalada el 26 de marzo de 2017. Sefalé que, en consecuencia, ademas de la reactivacién, al

accionante se le hard el pago de las sumas que dejé de percibir.

|. CONSIDERACIONES

Competencia



1. En virtud de las disposiciones contenidas en los articulos 86 y 241-9 de la Constitucion
Politica de 1991, como en los articulos 31 a 36 del Decreto 2591 de 1991, esta Sala es

competente para decidir el presente asunto.

Asunto objeto de revisién y problema juridico

1. Para efectos de resolver este asunto, es importante recordar que el accionante, por
intermedio de su agente oficiosa, denuncia que el subsidio a favor de la poblaciéon de la
tercera edad que le habia sido reconocido y pagado desde 2008, le fue suspendido de un
momento a otro con fundamento en que era titular de dos bienes inmuebles. Alega que el
fundamento de esa suspensidn no es cierto y que la conducta de la administracién le afecta

considerablemente, dada su situacién econémica y su condicién de salud.

Solicitd al juez de tutela, a través de su agente oficiosa, que se restablezca el pago y que se

le pague el subsidio dejado de percibir.

1. Durante el tramite de revision se pudo constatar que el sefialado “bloqueo preventivo” del
pago del auxilio econédmico a favor del actor tuvo origen en las medidas que adopté el
Ministerio del Trabajo, tras conocer un informe de la Contraloria General de la Republica que
reportaba un hallazgo fiscal, basado en el otorgamiento del subsidio econémico del Programa
Colombia Mayor a personas que estaban incursas en causal de retiro de dicho auxilio. Con
fundamento en ello, ese Ministerio ordend “bloquear”, en forma preventiva, el pago de las
sumas correspondientes en los casos denunciados, entre los que se encuentra el accionante.
A él le suspendid el pago, porque del cruce de informacién con la Superintendencia de

Notariado y Registro, concluyé que era titular de dos inmuebles ubicados en Pereira.

Mas de 3 afos después, esto es, para el mes de noviembre de 2016, comprobd que el
registro de los inmuebles atribuidos al actor, se encuentra a nombre de otro ciudadano,
razén por la cual Colombia Mayor y el Ministerio del Trabajo, prevén la reactivacién del

beneficio. Segun lo aseguraron, la inclusién del actor en nédmina se hara en mayo de 2017.



1. Planteado asfi el caso concreto, la Sala debe resolver dos problemas juridicos. El primero, si
la accion de tutela que promueve la agente oficiosa del sefior Santa Franco es procedente. El
segundo, si jlas entidades publicas que tienen a cargo el otorgamiento de subsidios
econdmicos a favor de poblacidon que estd en especiales condiciones de vulnerabilidad,
comprometen los derechos a la vida digna y al minimo vital de los beneficiarios, cuando
toman decisiones sobre el beneficio inicialmente otorgado, de manera intempestiva, oficiosa
y sin dar la oportunidad al afectado de controvertirlas? como también si juna actuacién
semejante, ademas de afectar los derechos reivindicados, vulnera el derecho al debido

proceso administrativo?.

En lo que respecta a la procedencia formal de la accion, se abordara la legitimacién por
activa, como los principios de inmediatez y subsidiaridad. En caso de concluir, después de
ese analisis, que la accion es procedente, se abordara el principio de igualdad, la proteccion
especial reconocida a la poblacién de la tercera edad y las particularidades del Programa
Colombia Mayor, como respuesta a los deberes estatales en relaciéon con las personas
mayores mas vulnerables. Adicionalmente, en relacidn con las particularidades propias del
caso concreto se estimara el alcance de la figura del hecho superado y el debido proceso

administrativo, como una garantia propia del Estado de Derecho.

Andlisis formal de procedencia

1. Para la Sala, la solicitud de amparo constitucional que se estudia en esta oportunidad,
satisface los requisitos formales de procedencia. En este apartado, la Sala se concentrara en
aquellos que generaron controversia entre las partes e intervinientes. Analizara en detalle lo
relacionado con la legitimacién por activa del agente oficioso, el principio de inmediatez y el
de subsidiariedad. Sin embargo, dado que el requisito de subsidiariedad no suscité mayor

debate constitucional entre los intervinientes, su analisis seré sucinto.

Primero se hara referencia a las cuestiones atadas a la legitimacién de la parte activa, para
luego analizar los requisitos formales que derivan de la naturaleza juridica de este

mecanismo -inmediatez y subsidiariedad.

Legitimacién por activa. La agencia oficiosa



1. La solicitud de amparo puede ser formulada por el afectado (directamente) o a través de
un tercero que, ante el juez de tutela, asuma la representacién y la agencia de sus intereses
(indirectamentel5). La interposicién indirecta de la accién, se contrae a ciertas personas y
situaciones concretas en las que quienes estiman desconocidos sus derechos, no pueden

formularla por si mismos o prefieren la gestion profesional de un abogado.

No todas las personas en cualquier situacién pueden promover acciones de tutela en nombre
de otras. Conforme al Decreto 2591 de 1991 en su articulo 1016, cuando la tutela no es
promovida por el titular de los derechos cuya proteccién se reclama, puede ser formulada
Unicamente por (i) su representante legal, (ii) su apoderado judicial, (iii) su agente oficioso o

también por (iv) el Defensor del Pueblo o los personeros municipales.

1. La figura de la agencia oficiosa, segun lo ha establecido esta Corporacién, es aquella
mediante la cual un tercero acude al juez de tutela en representacion de los intereses de otra
persona. Pretende con ello que esta Ultima logre ejercer las garantias constitucionales que se
considera fueron desconocidas en una situacién factica concreta, en la cual el titular del
derecho, aunque quiera defenderse, se ve en imposibilidad de reivindicarlas por sus propios

medios.

Su consagracién esta sustentada en fines constitucionales. Busca que quienes perciben
amenazados sus derechos fundamentales y se encuentran en una situacién que,
materialmente, les impide acudir al juez de tutela, puedan reclamar su proteccion y
restablecer su ejercicio. “El propdsito (...) [es] evitar que, por la sola falta de legitimacion
para actuar [de terceros con animo solidario], en cuanto no (...) pueda[n] acreditar un interés
directo, se sigan perpetrando los actos violatorios de los derechos fundamentales, prosiga la
omisién que los afecta, o se perfeccione la situacién amenazante que pesa sobre ellos”17,
maxime cuando por lo general son sujetos de especial proteccion constitucionall8. Sin esta
posibilidad, las personas mas vulnerables verian mermada la capacidad de hacer exigibles

las garantias ius fundamentales que, en todo caso y evento, les asisten.

“el legislador considerd que (...) es mas importante el fondo que la forma y que (sic.) mas



importante para el estado social de derecho y para la persona que la proteccion real,
eficiente y oportuna de sus derechos fundamentales. Cuando se prevé la oportunidad de
agenciamiento de derechos ajenos para el ejercicio de esta accién, se reafirma la voluntad de
la ley de hacer prevalecer el respeto esencialisimo de los derechos fundamentales por

encima de cualquier consideracién formal”19.

Esta modalidad indirecta de interposicién de la accién de tutela se distingue de las demas
porque no existe una relacion juridica con el titular del derecho20, como la hay, por ejemplo,
cuando se formula a través de apoderado judicial (vinculo contractual) o entre el Defensor
del Pueblo y el ciudadano afectado (vinculo constitucional y legal). La relaciéon que surge
entre el agente y el agenciado obedece a razones facticas y altruistas, que llevan a que una
persona persiga una proteccion en favor de otra, en la medida en que esta Ultima se
encuentra en un estado de indefensién tal, que no puede reclamar por si misma el amparo
de sus derechos fundamentales. Su ejercicio evidencia una preocupacién por la concrecién
de las garantias constitucionales y por la materializacién de la Carta, en un caso concreto en
el que la misma estd en riesgo de quedar reducida a un texto formal: se trata de una labor
loable no solo respecto de la persona afectada, sino también con la mirada en el

ordenamiento juridico.

En consonancia con lo anterior, se ha entendido que el fundamento que inspira la agencia
oficiosa se soporta en tres principios constitucionales21, cuales son (i) la efectividad de los
derechos fundamentales; (ii) la prevalencia del derecho sustancial sobre el formal; y (iii) el

deber de solidaridad.

1. No obstante lo anterior, el ejercicio de la agencia oficiosa demanda el cumplimiento de
ciertos requisitos. Una vasta linea jurisprudencial y en especial la Sentencia SU-055 de
201522, plantean que para que haya agencia oficiosa se debe verificar “la concurrencia de
dos elementos: (i) que el titular de los derechos no esté en condiciones de defenderlos vy, (ii)
que en la tutela se manifieste esa circunstancia”, bien sea porque asi se consigne
expresamente o porque pueda inferirse del contenido del escrito de tutela23. No obstante lo
anterior, se ha destacado que ademas la agencia oficiosa debe ser ratificada en los casos en

los cuales ello sea posible, dadas las particularidades de la situacién24.



1. Sobre este Ultimo aspecto, es pertinente recordar la Sentencia T-044 de 199625. En ella se
asumio que el deber de ratificacion surge de la necesidad de asegurar que la representacion
judicial que hace el agente oficioso no despoje al afectado de la titularidad de sus derechos o
que este Ultimo sea usado para satisfacer intereses ajenos, e incluso opuestos a los suyos26.
Bajo esa Optica, la ratificacion es necesaria en los casos en los que el juez llega al
convencimiento de que, a pesar de las manifestaciones de quien pretende actuar como
agente, el titular de los derechos si podia acceder a la administracién de justicia por si
mismo. En ese evento, “quien alega que la persona a cuyo nombre intenta la accién de tutela
no puede hacer valer derechos de manera directa, carece de facultad para seguir
representandola legitimamente (...) a menos que el verdaderamente interesado ratifique de
manera expresa su voluntad de continuar con el proceso iniciado y reafirme”27 la solicitud

de amparo constitucional.

1. Frecuentemente el estado de vulnerabilidad o de indefensién del accionante, coincide con
la calidad de sujeto de especial proteccion constitucional. Se ha avalado la agencia oficiosa a
favor de ninos, de personas con quebrantos de salud e incluso de miembros de comunidades
étnicas, entre otros. Asi mismo en varias oportunidades se ha admitido respecto de personas

de la tercera edad.

En la Sentencia T-630 de 200528 se resolvidé un caso en el que un juez de instancia habia
rechazado la agencia oficiosa en favor de una mujer de 74 afios. En esa decision se destacé
que la edad y las condiciones de salud de la sefiora, eran suficientes para admitir la

intervenciéon de un tercero en su favor.

Asi mismo, en la Sentencia T-843 de 200529, quedé claro que cuando “el accionante afirma
que la titular del derecho vive en una vereda retirada del casco urbano, tiene 68 anos de
edad, no puede valerse por si sola, dada la incapacidad que le producen sus problemas de
osteoporosis, y se le dificulta salir de su casa”, es admisible esa modalidad de

representacion.

Posteriormente, la Sentencia T-388 de 201230 recalcé que “no puede someterse a una



persona de 80 anos de edad que sufre afecciones en su estado de salud relacionadas con las
funciones mecdanicas del cuerpo a desplazarse a los estrados judiciales en distintas
oportunidades para solicitar la defensa de sus derechos fundamentales”. La edad del titular
de los derechos conmina al juez de tutela a flexibilizar el andlisis de los requisitos de la
agencia oficiosa, con el fin de hacer efectivos los derechos de las personas de la tercera
edad.

En la Sentencia T-683 de 201331, la Sala Tercera de Revision de la Corte Constitucional
establecid, en uno de los dos casos acumulados para su decisién, que comoquiera que uno
de los agenciados es “un hombre que por su edad- 79 afios- y su grave estado de salud
asociado a un cuadro clinico de coma vigil y postracion, no podia presentar la accion por si

mismo” y su agente oficioso quedaba entonces legitimado para hacerlo.

En la Sentencia T-160 de 201432, en la que se analizaron cinco expedientes acumulados, se
considerd que “los agenciados padecen enfermedades que en la mayoria de los eventos
implican postracién en cama y severas dificultades de movilizacién, por edad y/o por
condiciones de salud, todo lo cual torna verosimil la imposibilidad fisica para ejercer por si
mismos la defensa de sus derechos fundamentales”. También se admitié la gestién de un

agente oficioso en su favor.

De lo expuesto puede concluirse que uno de los supuestos facticos en los que se ha admitido
la agencia oficiosa es cuando ademas de la avanzada edad del titular de los derechos, con el
desgaste fisico que regularmente supone, tiene también dificultades para desplazarse por si

mismo.

Analizados los supuestos de este caso concreto, no hay duda de que el 13 de julio de 2016, la
agente oficiosa formuld esta accién de tutela por las dificultades que representaban la edad,
la salud y la disminucién en la capacidad locomotora del sefior Santa33. Ya en sede de
revision, la agente oficiosa allegé parte de la historia clinica del actor, en la que consta que el
28 de julio siguiente (15 dias después de haber formulado esta accién), el accionante cayé
desde su propia altura y se fracturé la cadera34 y el fémur35. Si bien la fractura fue posterior
a la presentacién de esta accién y, por ello, no explica la presentacién de la accién de tutela
mediante una agente oficiosa, no se puede perder de vista que el accidente ocurrié por una

“caida desde sus propios pies[, los del actor,] en accidente caser[0]”36. Ello confirma las



dificultades y riesgos que el sefior Santa tenfa para movilizarse por si mismo, como la agente
oficiosa lo sefalé en escrito de tutela; y (ii) no niega el estado de indefensién del accionante

para el momento de interposicién de la accion.

Pues bien, con ocasion de ello, la Sala advierte que tanto para el momento de la interposicién
de esta accidon como durante el tramite que suscité la misma, en efecto, (i) el titular de los
derechos no estaba en condiciones de defender por si mismo sus intereses ante el juez
constitucional, tal y como lo (ii) manifestd su agente oficiosa en el escrito de tutela y en la
respuesta al requerimiento hecho por la Sala, en sede de revisidn. Entiende entonces que los
dos requisitos para que se configure la legitimacion por activa en cabeza del agente oficioso

se cumplen en este caso.

1. Adicionalmente, obsérvese que los cuestionamientos sobre la legitimacién por activa que
planted la Alcaldia de Cali, se soportan Unicamente en la insuficiencia de los argumentos de
la agente oficiosa, lo cual queda desvirtuado en los términos referidos en el fundamento
juridico anterior. Esa entidad no aporté ningln elemento de juicio que haga dudar de las
limitaciones que tiene el sefior Santa para acudir a la jurisdiccién o que indique que las
mismas hayan cesado. Por el contrario esta Sala encuentra que conforme lo manifestado por
la sefiora Arias y lo que resulta acreditado de la historia clinica del actor, su salud ha

empeorado desde el momento en que se presentd la tutela.

De este modo en el caso analizado, basta el cumplimiento de los dos requisitos ya
satisfechos y, comoquiera que nada hace suponer la recuperacién del actor y su capacidad
actual para acudir ante el juez constitucional, no es exigible el requisito de ratificacion de la

solicitud de amparo.

1. Anotado lo anterior, no hay duda de que existe legitimacién por activa en cabeza de Maria
Rosalba Arias Cafas para obrar en la defensa de los derechos fundamentales al minimo vital

y a la dignidad humana de Benjamin Santa Franco.

El principio de subsidiariedad



1. La accién de tutela es un mecanismo judicial, de naturaleza constitucional, orientado a la
defensa judicial de los derechos fundamentales, que puedan resultar vulnerados por la
accion u omision de cualquier autoridad publica, e incluso de los particulares, en ciertas
situaciones especificas. Por lo tanto, su utilizacidon es excepcional y su interposicién solo es
juridicamente viable cuando, examinado el sistema de acciones judiciales, no se encuentre
un medio ordinario eficaz para la proteccion de los derechos y, por lo tanto, no haya
mecanismo judicial que brinde un amparo oportuno y evite una afectacién grave e

irreversible de las garantias constitucionales.

1. En este caso particular, la accidon de tutela satisface el principio de subsidiariedad, en el
entendido de que no puede exigirsele al actor que agote mecanismos de defensa,
administrativos o judiciales, contra una decisién que apenas conoce. No hubo un
procedimiento37 ni acto administrativo, motivado y notificado, respecto del cual el actor
pudiera ejercer su derecho a la defensa, con lo que le resultaria imposible controvertir la
decision de la administracién para frenar oportunamente sus efectos y proteger, asi, sus

derechos fundamentales.

La Sala advierte en este caso que la administracién, con el 4nimo de proteger los recursos
publicos ante la noticia de que el actor era titular de dos bienes inmuebles (causal de retiro
del subsidio), suspendié preventivamente el pago del que aquel era beneficiario. Asi se lo
manifestd, cuando el accionante comparecié a sus dependencias a reclamar el auxilio
econdmico38. Pese a ello, es claro que el afectado no conocia integramente los hechos que
llevaron a la administracién a tomar esa decisién. Tan es asi, que estaba convencido de que
los bienes que se asumian suyos estarian en el lugar donde residia (Santiago de Cali), lo que
explica que intentara probar ante el juez de tutela que no tiene ninglin inmueble, mediante
un certificado de esa entidad territorial, que asi lo hacia constar. Lejos estaba de imaginarse

que los bienes se encontraban en la ciudad de Pereira.

1. Ahora bien, si en gracia de discusion se admitiera la existencia de alglin mecanismo de



defensa judicial a disposiciéon del accionante, lo cierto es que segun la tesis de la vida

probable, éste no seria eficaz.

Esa tesis sostiene que “cuando una persona sobrepasa el promedio de vida de los
colombianos (...) por su avanzada edad [es dable suponer que], ya su existencia se habria
extinguido para la fecha de una decisién dentro de un proceso judicial ordinario.”39 La Corte
la ha aplicado en numerosas oportunidades como criterio de evaluacién de los mecanismos
ordinarios de defensa judicial y ha encontrado que exigir a alguien que supera la expectativa
de vida acudir a la administracién de justicia por la via ordinaria, es desproporcionado, pues
llevarlo a plantear sus argumentos en un proceso ordinario, supone someterlo a un espera
gue puede no tener resultado porque la persona puede fallecer antes de que el debate

concluya40.

Mientras la esperanza de vida41l para 2016 estd estimada en 73,08 afos para los hombres y
en 76,17 para la poblacién general42, el actor tiene 80. Por ende, no es viable exigirle acudir
a otros mecanismos judiciales, en tanto ello supondria imponer una carga desproporcionada
para el ejercicio de sus derechos fundamentales, incluso hasta el punto en que no vuelva a
verlos materializarse y, por ello, el uso de los mecanismos regulares no podria protegerlo en

forma efectiva43.

1. Por eso la Sala encuentra que, en todo caso, la accidn de tutela que se analiza satisface el

requisito de subsidiariedad.

El principio de inmediatez

1. Otro de los requisitos que impone la naturaleza de la accién de tutela es la inmediatez. La
formulacion de la accién de tutela debe ocurrir con el propdsito de proteger de forma
oportuna y eficaz los bienes juridicos que el interesado estima comprometidos. Sobre ellos
debe verificarse una amenaza grave e inminente, que amerite la proteccion urgente del juez

de tutela.

En virtud de dicha inminencia, se previé para el tramite de la accién de tutela, un proceso



sumario y preferente que permitiera cumplir los objetivos formulados por el constituyente
primario. Correlativamente, al accionante le impuso el deber de acudir al juez de tutela en un
término razonable que, si bien no esta prestablecido, a modo de término de caducidad, debe
estimarse de acuerdo con los supuestos de hecho que sustentan la solicitud de amparo
constitucional. El ejercicio oportuno de la acciéon, muchas veces revela cuan urgente

considera el mismo actor que es la proteccién que reclama.

1. En el caso concreto, el Tribunal Superior del Distrito Judicial de Santiago de Cali declar6
improcedente la solicitud del sefior Santa, por estimar que la accién se formuld luego de tres
anos contados desde la suspension del subsidio. La Sala, por el contrario, estima que si bien
la prestacidén fue interrumpida el 21 mayo de 2013 y la accién de tutela fue formulada el 13
julio de 201644, luego de tres afos y dos meses, este requisito debié ser analizado con

mayor flexibilidad, dadas las particularidades del caso concreto.

No puede perderse de vista que el auxilio econdmico que reclama el actor, era suministrado
en forma periddica, cada dos meses. Ello implica que el acto que originé el presunto
desconocimiento de los derechos fundamentales, maxime cuando no existe ningun acto
administrativo al cual pueda atribuirsele, se dio en forma continua durante el tiempo en que

el pago de dicho auxilio estuvo suspendido.

Ademds, comoquiera el sefior Santa Franco es una persona de la tercera edad, que ahora
tiene 80 afos y para cuando se suspendid el pago del subsidio tenia 77, es razonable pensar
que en esos tres afios y por causa del desgaste fisico propio de la edad, asumiera que la
urgencia no era tan notoria en el momento en que se le dejé de pagar el subsidio, como
cuando su fuerza fisica disminuyd con el paso del tiempo. Desde el “bloqueo preventivo”
ordenado por el Ministerio del Trabajo, pasd un tiempo en el que intentd procurarse los
recursos para su subsistencia a través de la venta de limpiones y medias en la Galeria de
Cali.

1. En suma, la Sala no puede perder de vista que si bien el actor dejé pasar tres afos desde

que ocurrieron los hechos iniciales, al momento de interponer la accién de tutela los hechos



seguian vigentes y aln generan efectos lesivos sobre los derechos del tutelante45. Por eso,

la Sala considera que este requisito también se encuentra satisfecho.

1. Verificados los presupuestos formales de procedencia, la Sala pasara a considerar el fondo

del asunto.

La igualdad y los sujetos de especial proteccién constitucional. La tercera edad

1. Un Estado pluralista, como el que el constituyente adoptd en Colombia desde 1991, se
caracteriza por el reconocimiento y la coexistencia de la diferencia. Identifica la necesidad de
que las garantias constitucionales se generalicen y se apliqguen en favor de todos los
asociados, pero al mismo tiempo reconoce que lograrlo implica tener en cuenta las
circunstancias particulares, en especial de las personas mas vulnerables. De tal suerte,
enfrenta desafios en relacion con la generalizacion de los derechos -ligados a su caracter
universal- y la forma, armdnica y diferencial, en que deben cristalizarse en la sociedad.
Entiende que la universalidad de las garantias constitucionales, se logra mediante el trato
diferencial, sin el cual la concrecién de los postulados constitucionales seria deficitaria y

tendria un impacto limitado.

Los procesos de universalizacién de los derechos, inspirados en un “abstracto sujeto
hombre”46 que desencadend las ideas libertarias de las revoluciones de finales del siglo XIX,
han sido complementados por el reconocimiento de la heterogeneidad al interior de las
fronteras nacionales47. Comoquiera que en el marco estatal, no solo convergen multiplicidad
de visiones, tradiciones y percepciones de mundo, sino distintas capacidades y habilidades
de participacién social, es preciso un proceso de especificacion de los derechos, que

considere las situaciones y calidades particulares de todos los sectores y grupos sociales48.

Todas las diferencias deben armonizarse al punto en que la institucionalidad las cobije,
proteja y convoque, y en que aquellas puedan empoderarse y aportar en el proceso de

construccién democratica de la sociedad y del Estado.



Ello requiere complejizar el principio de igualdad. El reto es asumirlo ya no desde el plano
formal sino ademds material y superar la idea de que para generalizar los derechos es
suficiente dar un trato idéntico a todas las personas49. Precisa trascender hacia una
concepcion que articule el valor universal de los derechos y su eficacia juridica en cada caso
concreto50; descender “del plano ideal al real, [pues] una cosa es la historia de los derechos
del hombre, de derechos siempre nuevos y siempre mas extensos, y justificarlos con

argumentos persuasivos, y otra es asegurarles una proteccién efectiva”51.

La proteccién efectiva y general de los derechos fundamentales es imposible mientras no se
reconozca que hay calidades o situaciones precisas que imponen a ciertos actores, con
respaldo en la historia, restricciones para su ejercicio, bien sea sociales o simbdlicas pero en
todo caso verificables en las dindmicas de la sociedad52. Su invisibilidad implica privilegiar
un concepto ideal de ser humano, en sacrificio de su dimension real y otorga, en pro de la
igualdad formal, un trato discriminatorio a sujetos en condiciéon de vulnerabilidad.
Desconocer lo que nos hace diferentes convalida las ventajas sociales, sobre la poblacién

mas vulnerable y a favor del resto de la sociedad, y propaga escenarios de desigualdad.

A partir de este principio constitucional, surge para el Estado un deber de adoptar medidas
para nivelar las fuerzas de las personas en condicion de debilidad, con el fin de que
interactlen en condiciones equitativas en el juego democratico y para efecto de potenciar el

dialogo y la construccién de la sociedad y las instituciones.

Conlleva entonces “la proteccién de grupos tradicionalmente discriminados o marginados”56,
que supone un doble encargo para el Estado: uno de abstencién -negativo-, segun el cual
debe evitar generar o permitir la discriminacidn, directa57 o indirecta58, en contra de ellos, y
otro de intervencién -positivo-, conforme el cual, ha de disefiar mecanismos de politica
publica destinados a superar o aminorar los efectos de la desigualdad material que enfrentan

eso0s grupos, respecto del resto de la sociedad.59

Ese Gltimo mandato se consolida en relacién con las personas que “debido a su condicidn
fisica, psicoldgica o social particular merecen una accidén positiva estatal para efectos de
lograr una igualdad real y efectiva”60. Estas personas han sido reconocidas como sujetos de

especial proteccidon constitucional61, por ser individuos que, aunque formalmente tienen los



mismos derechos y garantias que los demas miembros de la sociedad, para efectos
practicos, enfrentan situaciones concretas y materiales que, sin intervencién positiva estatal,

obstaculizarian el goce integral y pacifico de aquellos.

1. La edad representa un factor de vulnerabilidad para dos grupos poblacionales: para los

nifos, ninas y adolescentes y para las personas de la tercera edad.

En el caso de las personas mayores, los cambios fisiolégicos atados al paso del tiempo,
pueden representar un obstaculo para el ejercicio y la agencia independiente de los derechos
fundamentales, respecto de las condiciones en que lo hacen los demdas miembros de la
sociedad62. De ningin modo ello significa que las personas de la tercera edad sean
incapaces, sino que dadas sus condiciones particulares pueden llegar a experimentar
mayores cargas a la hora de ejercer, o reivindicar, sus derechos. La edad y los cambios que
conlleva, siempre inevitables, pueden suponer ciertas dificultades o la adquisicion de

habilidades diferenciadas, que deben verse desde un enfoque particular.

Las nociones y valoraciones que circulan en la sociedad en relacién con las potencialidades o
consecuencias del proceso de envejecimiento, generan prdacticas sociales que anulan su
participacién social, pues las ideas sobre la vejez y la tercera edad, “tienen un impacto real
sobre las actitudes y comportamientos sociales”63 en relacién con los sujetos que llegan a
ella. Lo cierto es que, dados los compromisos estatales con la igualdad, jamas esas
variaciones ligadas al proceso de envejecimiento, pueden condicionar la materializacién de

las garantias ius fundamentales.

1. La Constitucién de 1991, en su articulo 46, promueve una idea de solidaridad en favor de
las personas que han llegado a la tercera edad. Reconocié en favor de ellas un deber de
proteccion y asistencia, a cargo del Estado, la sociedad y la familia, quienes concurren para
asegurar su dignidad. Sin dnimo de reducir el valor social de los sujetos de la tercera edad y
si las cargas sociales que le resulten desproporcionadas, busca promover su inclusién social,
y para ello conmina al Estado a adoptar medidas materiales para atenuar las disparidades

sociales que puedan operar en su contra.



En la Sentencia C-177 de 201664, la Sala Plena de esta Corporacién recorddé que, conforme a
una vasta linea jurisprudencial, las personas de la tercera edad, dadas las condiciones
fisioldgicas propias del paso del tiempo, se consideran sujetos de especial proteccion
constitucional (i) cuando los reclamos se hacen en el plano de la dignidad humana65, o
cuando estd presuntamente afectada su “subsistencia en condiciones dignas66, la salud67,
el minimo vital68, (...) o cuando resulta excesivamente gravoso someterlas a los tramites de
un proceso judicial ordinario69”. Recalcd que no solo el Estado debe proveer un trato
diferencial, sino que el principio de solidaridad impone incluso a los particulares esforzarse
para apoyar a los adultos mayores, y lograr los fines protectores que impone el ordenamiento

superior respecto de ellos.

1. Aunque la definicién de la tercera edad es un asunto sociocultural70, esta sede judicial,
deliberadamente, ha distinguido este concepto del de “vejez”, con el fin de visualizar que el
conjunto de adultos mayores no es homogéneo. Por el contrario, en su seno y por razén de la
edad, minima en unos casos y avanzada en otros, se pueden encontrar situaciones disimiles
que ameritan un trato diferencial, para hacer efectivos los derechos fundamentales en el
marco del orden constitucional vigente. Sin hacer esta distincién, el principio a la igualdad
queda afectado, al otorgar un trato semejante a gente en situaciones diversas71; estd claro
que no es lo mismo ser un adulto mayor de 60 afios, en edad de jubilacién, que ser una

persona de 80, cuyas limitaciones funcionales empiezan a hacerse cada vez mas notorias.

El concepto de adulto mayor fue definido legalmente, mediante la Ley 1276 de 2009. En ella
el Legislador72 apela a la nocidn de “vejez” propia del sistema de seguridad social en
pensiones. Dicha nocidn tiene un alcance limitado y circunscrito a la materia que regula
dicha norma; Unicamente responde y afecta la “atencion integral del adulto mayor en los
centros vida”, segln lo ha precisado esta Corporacion, por lo que solo es aplicable en ese

ambito y no de forma genérica73.

Entre los adultos mayores, solo algunos son considerados personas de la tercera edad, en
desarrollo del principio de igualdad y, en razén de él, de cara a las solicitudes de tutela, la
jurisprudencia constitucional prevé distintos efectos juridicos relacionados con una u otra

categoria. Por ejemplo, ante las solicitudes de prestaciones pensionales mediante accién de



tutela, en principio, el adulto mayor cuenta con un medio ordinario idéneo, cual es el proceso
laboral. Sin embargo, a la tercera edad no puede exigirsele el agotamiento de esta via

judicial (Ut supra fundamento juridico 15).

La Corte ha advertido, que respecto del tema pensional, esa distinciéon obedece al animo de
brindar una protecciéon especial a quienes, de entre las personas de avanzada edad, precisan
un mayor apoyo estatal para la realizacion de sus derechos. Al mismo tiempo, impide vaciar
las vias ordinarias de defensa judicial laboral en materia pensional, pues considerar que
todas las personas en edad de jubilacién son de la tercera edad, implica indirectamente
asumir que la accion de tutela es el Unico mecanismo idoneo para reclamar prestaciones
pensionales, lo cual trastoca la naturaleza de la accion de tutela y el sistema de distribucién

de las competencias judiciales y jurisdiccionales.

1. En términos practicos, de los distintos criterios (cronoldgico, fisioldégico y social74) que
sirven para fijar cuando una persona puede calificarse en la tercera edad, esta Corporacion
ha optado por precisar una edad concreta, en asocio con la esperanza de vida certificada por
el DANE75, que varia.

Actualmente la esperanza de vida oficial, se encuentra estimada aproximadamente en los 76
afios de edad. Por lo tanto, una persona serd considerada de la tercera edad solo cuando

supere esa edad, o aquella que certifique el DANE para cada periodo.

1. No sobra anotar que, como consecuencia de los presupuestos que engloba el principio de
igualdad, las personas de la tercera edad que, sumado a su condicién etaria, tengan otra
suerte de limitacién o debilidad, bien sea por factores culturales, sociales, fisicos o
psicoldgicos, que reduzcan aun mas la posibilidad de interactuar en las mismas condiciones
que el resto, ya no de la poblacién en general, sino del conjunto particular de personas de la

tercera edad, ameritan un trato si se quiere, doblemente especial76.

El Programa Colombia Mayor. Generalidades y aproximaciones



1. En acatamiento de los principios de igualdad y solidaridad, que le impone al Estado no solo
el ordenamiento juridico colombiano sino, ademas, el conjunto de obligaciones
internacionales al respecto77, es necesario promover politicas publicas que aminoren las

desigualdades econémicas entre las personas de la tercera edad y el resto de la poblacion.

Dentro de las garantias previstas en el sistema de seguridad social, se consolidé el Fondo de
Solidaridad Pensional. Este, tras la expedicién de la Ley 797 de 2003 se encuentra dividido
en dos sub-cuentas -una de subsistencia y otra de solidaridad-. Mediante ellas cumple el
objetivo de auxiliar a los adultos mayores que, respectivamente, no cuentan con capacidad
econdmica suficiente para vivir en condiciones dignas o para cotizar al sistema de seguridad

social en pensiones.

A la primera sub-cuenta, la de subsistencia, se encuentra vinculada la adjudicacién de
subsidios econdmicos de dos clases: el directo, que implica el giro de una suma de dinero al
beneficiario y el indirecto, que consiste en brindar servicios sociales basicos, en Centros de
Bienestar del Adulto Mayor y Centros Diurnos78. Para el caso concreto, interesa el subsidio
econdmico directo, inspirado en la intencidn de proteger a poblacién de la tercera edad en
condiciones especiales de fragilidad econémica, de la pobreza extrema o incluso de la

mendicidad y la indigencia.

1. Segun el Decreto 3771 de 2007, son beneficiarios del subsidio econédmico directo quienes:

* Sean colombianos y hayan residido durante los Ultimos diez (10) afos en el territorio

nacional.

* Tengan como minimo, tres afios menos de la edad que rija para adquirir el derecho a la

pensién de vejez de los afiliados al Sistema General de Pensiones.

* Estén clasificados en los niveles 1 o 2 del SISBEN



* Carezcan de rentas o ingresos suficientes para subsistir.
* Se encuentren en alguna de las siguientes condiciones:

a. Vivan solas y su ingreso mensual no supere medio salario minimo legal mensual vigente;

b. Vivan en la calle y de la caridad publica;

c. Vivan con la familia y el ingreso familiar sea inferior o igual al salario minimo legal mensual

vigente;
d. Residan en un Centro de Bienestar del Adulto Mayor;
e. Asistan como usuarios a un Centro Diurno.

En esa medida, la calidad de beneficiario del subsidio econdmico directo del Programa
Colombia mayor supone que la administracién y, en especial, las entidades territoriales en
las que resida el aspirante79, hayan constatado la debilidad econdmica de la persona

mediante cada uno de los criterios anotados.

1. Sin embargo, dado que los recursos destinados a estos programas son escasos en relacién
con el nimero de personas que podrian ser beneficiarios, se fijé un sistema de priorizacion.
La meta es otorgar el auxilio econdmico a quienes, dentro del conjunto de adultos mayores
que cumplen los requisitos para ser beneficiarios, tienen una situaciéon apremiante que
amerita un apoyo urgente y preferente. El programa ha incluido criterios para determinar
quién esta en estas condiciones y debe tener prioridad de acceso al auxilio monetario del

caso80. Lo anterior, en desarrollo del principio de igualdad.

Significa esto que quien finalmente disfruta del subsidio econémico directo del Programa
Colombia Mayor, ademdas de cumplir con los requisitos generales para beneficiarse de él,
tiene condiciones de vulnerabilidad extrema, que hicieron a la administracion preferirlo entre
otros posibles beneficiarios. Una persona que goce del beneficio econdmico directo del

programa, tiene una condicién de vulnerabilidad comprobada materialmente, por la entidad



territorial, en aplicacién del Anexo Técnico N°2 del Manual Operativo de marzo de 201581.

1. Conforme a lo anotado, el programa busca proteger al adulto mayor y, entre ellos,
especialmente, a las personas de la tercera edad82 en condiciones de vulnerabilidad
extrema, para que ante la falta de fuentes de ingreso, puedan procurarse los minimos
necesarios para subsistir, mediante un auxilio econémico que les permita sobrellevar su

situacion.

Si bien hace parte de una politica nacional de proteccion a las personas mayores, se concreta
a través de las entidades territoriales ante las cuales debe postularse la persona interesada
en conseguir los beneficios asociados a éste. Es la autoridad local la que constata y sugiere la

inclusion, el retiro o cualquier novedad que se presente.

1. En relacion con los presupuestos facticos de esta accion de tutela es importante también
resaltar que son causales de pérdida del derecho al subsidio, las establecidas en el articulo
37 del Decreto 3771 de 2007. Se pierde el subsidio por la muerte del beneficiario; Ila
comprobacion de falsedad en la informacién suministrada o del intento de conservar
fraudulentamente el subsidio; recibir una pensién u otra clase de renta o subsidio; la
comprobaciéon de la mendicidad como actividad productiva; la realizacion comprobada de
actividades ilicitas, mientras subsista la condena; el traslado a otro municipio o distrito; la
falta de cobro consecutivo del subsidio en dos giros; y ser propietario de mas de un bien

inmueble.

Sobre esta Ultima causal de pérdida del subsidio econémico del Programa Colombia Mayor,

como lo manifestaron los intervinientes, la Corte Constitucional hizo ya un pronunciamiento.

La Sentencia T-207 de 201383 analizd la solicitud de amparo de una persona de la tercera
edad que tenia asignado un subsidio del Programa de Proteccion Social al Adulto Mayor de la
Secretaria de Bienestar Social de Pasto. Fue excluido del mismo, puesto que esa entidad

territorial encontré que estaba inmerso en la causal de retiro contemplada en el numeral 8°



del articulo 37 del Decreto Reglamentario 3771 de 2007, es decir, ser propietario de mas de

un inmueble.

Al recurrir el acto administrativo correspondiente, el actor manifesté que “si bien es duefo de
dos propiedades, una de ellas es la que usa como vivienda y la otra corresponde a un predio
rural de pequefa extensién que no esta en condiciones de explotar ni de sacarle ningun
provecho, dada su avanzada edad y deteriorado estado de salud”. Para la Sala de Revision,
en esa oportunidad la entidad territorial le atribuyd al actor la causal octava, “sin haber
verificado las condiciones reales en las que se encontraba (...) desconociendo que: i) por el
solo hecho de estar en el programa era presumible su condicién de vulnerabilidad (pobreza y
vejez); ii) los predios que sustentaron la medida (matriculas 240-104514 y 240-104525) se
encontraban con folios (...) [que] no permitian conocer la realidad acerca de los derechos de
dominio del sefior Maigual Maigual; iii) era una persona de 82 afos con serias dificultades de
salud (...); y iv) no percibe ingresos propios sino que depende de la ayuda que un hermano le

presta cuando puede.”

Esa sentencia recalcé que la aplicacién de las causales de retiro del articulo 37 del Decreto
3771 de 2007, no puede sustentarse en datos apenas formales. Precisa de un estudio previo

de las condiciones materiales de interesado, a cargo de la entidad territorial del caso.

El asunto analizado en esa oportunidad por esta Corporacion, le llevd a concluir la existencia
de problemas de disefio del Programa Colombia Mayor, por lo que instd, para ese momento
al responsable de la politica publica, al Ministerio de la Proteccién Social, a ajustar “el

contenido del Manual Operativo del Programa de Proteccién Social al Adulto Mayor”.

1. En otros pronunciamientos, la Corte Constitucional se ha referido a los subsidios
econdmicos en favor de la poblacién de la tercera edad que se desprenden o tienen relacion

con el Programa Colombia Mayor.

La Sentencia T-275 de 201584 analizé el caso de una pareja de la tercera edad con
dificultades de salud, a quienes para la entrega del subsidio econdmico directo se les exigia
“la autenticacién de un poder ante juez o notario” cuando pretendieran reclamarlo a través

de un tercero. La tutela la promovid el hijo de la pareja para que los giros del auxilio no se



condicionaran a dicha autenticacién, y fueran eximidos de ella. Este supuesto de hecho hacia
que la proteccién reclamada coincidiera con la que ya habia otorgado esta Corporacién, en la
Sentencia T-025 de 201585 a la que se le dieron efectos inter comunis para quienes “(i) son
beneficiarios del programa “Colombia Mayor”, (ii) viven en la zona rural del municipio de
Peque, (iii) no pueden desplazarse al casco urbano a cobrar directamente el subsidio por
problemas de salud o por la imposibilidad de transportarse (iv) otorgan poder a un tercero
para que, en su nombre, lo reclame y (v) requieren que dicho documento sea autenticado por
la Juez Promiscuo del municipio de Peque”.

En estos casos, se sefalé que la exigencia de la autenticacion de firmas constituia un
requisito desproporcionado para las personas de la tercera edad. En razén de ello, ordené “a
la Juez Promiscuo Municipal de Peque, Antioquia, desplazarse, cada dos (2) meses, a la zona
rural del municipio a autenticar las huellas y firmas de los adultos mayores, beneficiarios del
programa ‘Colombia Mayor’ que no pueden cobrar, directamente, el subsidio y otorgan poder

a un tercero, para que en su nombre y representacion, lo reclame.”

Andlisis del caso concreto

1. La situacion que en esta oportunidad conoce la Sala tiene relacién con la decision de la
administracion de suspender el pago del subsidio econdémico directo del que gozaba el actor
desde el afio 2008. Esa decision se adoptd preventivamente, sin antes iniciar la constatacién
de los hechos que la sustentan. El accionante denuncidé que éstos eran falsos y le solicité al
juez de tutela que reactivara el pago del auxilio econédmico y que, adicionalmente, se le
cancelaran los montos dejados de percibir.

La administracién tardd cerca de tres anos en definir la situacién del accionante, para
concluir que los motivos que le llevaron a suspender el subsidio, no eran ciertos. Ante esa
constatacion, le manifestd a esta Corporacion su intencidn de reactivar el auxilio en mayo de
2017.

1. Toda vez que, como se menciond en el analisis formal de procedencia, la intervencion del



juez constitucional en sede de tutela debe responder a una vulneraciéon o una amenaza
(actual, cierta e inminente) que recaiga sobre los derechos fundamentales de una persona o
conjunto de personas individualizables, cuando el riesgo desaparece o se concreta, la accién

de tutela, como las facultades excepcionales y residuales del juez, pierden su razén de ser.

La sustraccion de los motivos que llevaron a la interposicion de la solicitud de amparo,
elimina la vocacidn protectora que le es inherente a la accidn de tutela, respecto del caso
concreto. Puede suceder que la intervencién del juez de tutela, que se consideraba urgente y
determinante cuando se formulé la accidén, deje de serlo por el modo en que evolucionan los
hechos, bien porque la amenaza se concrete al punto en que el dafio se materializé (dafio
consumado), o ya porque las circunstancias que dieron lugar a la amenaza cesen y, con ellas,

el riesgo para los derechos fundamentales inicialmente comprometidos (hecho superado).

En esos dos eventos, el juez constitucional no tendrd materia sobre la que pueda concretar
una proteccién y, en razén de ello, cualquier orden que pueda emitir (i) caeria en el vacio86 y
(ii) desbordaria las competencias que le fueron reconocidas por el articulo 86 superior, en

consonancia con la naturaleza de esta accidn constitucional.

1. El hecho superado se caracteriza por la satisfaccién de lo solicitado por el accionante87.
Se configura cuando la materia de decisién se sustrae, o lo que en algunas ocasiones es lo
mismo, cuando todas las pretensiones fueron satisfechas al punto en que la amenaza sobre
los derechos cesé y ésta no reclama intervencion judicial (ultra o extra petita). Puede
considerarse que cuando el actor ya obtuvo lo que perseguia, la intervencién judicial es
inocua porque lo que se esperaba de la accidén de tutela se logré, incluso antes de la decision

del juez.

Entonces, la carencia de objeto, por hecho superado sucede cuando entre la interposicion de
la accion y la emision de la sentencia cesan las circunstancias que dieron lugar a la solicitud
de amparo, de modo que “la amenaza o violacién del derecho no existen al momento de

proferir el fallo”88.



1. En el caso que se estudia, el accionante solicitd6 como medida de proteccién, el
restablecimiento de su derecho al minimo vital y a la dignidad humana, a través de la
reactivacién del subsidio y del pago retroactivo de las asignaciones que dejaron de
pagarse89. El Ministerio del Trabajo y Colombia Mayor se pronunciaron en el sentido de que,
en noviembre de 2016 concluyeron que el accionante no es titular de los inmuebles que
presuntamente eran de su propiedad. Decidieron entonces que en el caso del tutelante era
necesario reactivar el auxilio econémico e incluirlo en ndmina. Sin embargo, el cambio en la
némina (segln enunciaron ambas entidades, sin explicarlo) se haria en el mes de mayo de
2017, para cuando ademads cancelarian las sumas que el actor dej6 de percibir mientras duré

el “bloqueo preventivo” ordenado y ejecutado por ambas entidades.

Esta sentencia se profiere durante el mismo mes en el que ambas entidades programaron
-desde hace mas de 6 meses- la reactivacion del pago del subsidio. La Sala, durante el
periodo probatorio que abrid en el auto del 16 de marzo de 2016 y hasta el momento en que
profiere esta decisién, no ha recibido soporte que acredite la inclusion en ndémina y el pago
anunciados. No puede entonces concluirse que las pretensiones del actor estan satisfechas
con fundamento en las promesas que hicieron los demandados, pues no demostraron que el
accionante, en efecto y materialmente, tenga garantizados en la actualidad los derechos
fundamentales sobre los cuales reclamé la proteccidon. Por eso resulta imposible la
configuracién de un hecho superado, pues los motivos de la interposicién de esta accion

constitucional subsisten.

1. Ahora bien, incluso en el evento en el que las pretensiones estuvieran totalmente
satisfechas, la Sala encuentra que en el caso concreto ello no basta para dar una respuesta

integral a la situacion planteada en el escrito de tutela.

Conviene llamar la atencién sobre el proceder de la administracién. En mayo de 2013, para
cuando ordend la suspensién del pago del subsidio al accionante, las accionadas no abrieron
proceso administrativo alguno contra el actor y tampoco le informaron al afectado los
pormenores de su decision. Colombia Mayor se limité a cumplir una orden emitida por el
Ministerio del Trabajo, sustentada en un hallazgo fiscal de la Contraloria General de la

Republica.



Refleja lo anterior un proceder unilateral de la administracién que no consulté al afectado, a
quien ademas no se le permitié ninguna clase de defensa y que termind con una decisién
general que no tiene ningln sustento en el estudio de su caso particular. En ese sentido, la
Sala encuentra que los elementos facticos de este asunto develan una afectacién que
trasciende el plano del minimo vital, hacia el derecho al debido proceso. Entonces, la
reactivacion del subsidio y el pago de las sumas dejadas de percibir, como consecuencia del
acto inconsulto y unilateral, no son suficientes para resguardar las garantias constitucionales

del accionante.

Pasar por alto este aspecto y perder la oportunidad de exhaltar los deberes que impone a la
administracién la dimensidn objetiva del derecho al debido proceso, podria (i) avalar
concepciones erréneas que las autoridades tienen sobre este derecho, conforme se advierte

en el presente caso; y (ii) no evitaria que la situacion se vuelva a presentar.

Por lo tanto, la Sala hard un breve pronunciamiento sobre el debido proceso administrativo,
como un eje central del Estado Social de Derecho que impone a la administracién una
actuacién reglada y respetuosa de las garantias constitucionales, maxime cuando actla en
relacién con personas que ameritan un trato especial por parte del Estado como lo son, en
este caso, las personas de la tercera edad que se encuentran en condiciones de indigencia o
mendicidad. Asi se explicard una vez se haga el pronunciamiento sobre las denuncias del

actor, en el marco de lo pedido por él.

Sobre las denuncias hechas por la parte accionante

1. El actor sostiene que la suspension del subsidio (i) esta sustentada en hechos falsos y (ii)
afecta su derecho al minimo vital, al privarlo de una fuente de ingreso de la que depende su

subsistencia digna.

El accionante reside en la ciudad de Cali, sin embargo dos inmuebles que se considerd eran
de su propiedad estan ubicados en la ciudad de Pereira. Ambos tienen anotaciones en las

que registra el nimero de cédula del accionante, esto es el N° 1.394.921, pero se encuentran



a nombre de una persona distinta a él: Jesus Anibal Zuluaga Giraldo.92

En principio, el Ministerio de Trabajo argumentd que esto suponia una doble cedulacién93.
Sin embargo, Colombia Mayor aporté certificado de la Registraduria Nacional del Estado Civil,
en el que consta que ese cupo numérico corresponde Unicamente a la persona de Benjamin
Santa Franco94. Adicionalmente, a folios 188 a 191, aparecen certificados emitidos por el
aplicativo virtual de consulta de antecedentes, tanto de la Policia Nacional como de la
Procuraduria General de la Nacién, a nombre de Benjamin Santa Franco y de Jesus Anibal
Zuluaga Giraldo. En ellos consta que la cédula del sefior Santa es la N° 1.394.921, mientras
la del sefior Zuluaga Giraldo es la N°1.391.921.

Segun explicé la Oficina de Registro Instrumentos Publicos, el Registro del nimero de cédula
del actor en los folios de matricula N°290-146985 y N°290-146986, obedece no propiamente
a un error registral, sino a un yerro idéntico en la informacién consignada en la escritura
publica correspondiente. En esa medida -adujo- no es posible hacer la correccién oficiosa del
mismo, y es el sefor Zuluaga, en calidad de titular de los inmuebles, quien debe promover el

trdmite para enmendar la situacion95.

La existencia de la equivocacién que salta a la vista, fue la base sobre la cual el Ministerio del
Trabajo y Colombia Mayor concluyeron la inexistencia de la causal en el caso del actor. Ello

tras un proceso de indagacion que les llevd tres afios y concluyd en noviembre de 2016.

Visto asi el presente asunto, es necesario ordenar a la Oficina de Registro de Instrumentos
Publicos de Pereira que alerte al sefior Jesus Anibal Zuluaga Giraldo del error en las
matriculas inmobiliarias N° 290-146985 y N° 290-146986, del que es titular. El propdsito es
que éste pueda adelantar los trdmites a los que haya lugar para corregir su nimero de
cédula en el registro publico y que no se vuelva a presentar esta situacidn, frente al actor,
pues mientras ello no se haga sequird apareciendo como titular de esos inmuebles en la

Ventanilla Unica de la Superintendencia de Notariado y registro.

Ahora bien, en caso de que, una vez enterado el sefior Zuluaga -quien no es parte en este
proceso y aunque se intentd ponerle en conocimiento la existencia de esta accién de manera
infructuosa-, no se haya registrado actuacién alguna de su parte tendiente a corregir esa
informacidén, durante los dos (2) meses siguientes, la Oficina de Registro de Instrumentos

PlUblicos de Pereira deberd incluir en las dos matriculas inmobiliarias relacionadas, una



anotacién en la que conste el yerro del que trata esta providencia.

La Superintendencia de Notariado y Registro, por su parte, una vez enterada de la existencia
de esta anotaciodn, hara los ajustes del caso en sus bases de datos con el fin de evitar que se
repita esta situacion en la persona de Benjamin Santa Franco.

1. Ahora bien, sobre el segundo reparo del actor, en relaciéon con la actuacién de la
administracion, conviene destacar que el proceso de investigacion sobre su relaciéon con los
bienes inmuebles que aparecian como suyos, fue bastante demorado y no repard en la
situacion de extrema vulnerabilidad en la que se encuentran los beneficiarios del subsidio
econémico del Programa Colombia Mayor. Pasé por alto las especiales circunstancias en las
que ellos se encuentran, no solo como personas de la tercera edad, sino ademas como
personas con condiciones socioecondmicas precarias, comprobadas por la administracion
que, para otorgar los beneficios del caso, debe asegurarse de que atraviesen un estado de
mendicidad o indigencia.

En esas condiciones, la suspensién del pago del auxilio econdmico correspondiente tiene una
elevada potencia amenazadora de los derechos fundamentales y, sin que esté precedida por
un analisis serio de las condiciones materiales de los posibles afectados, socava el principio

de igualdad material.

1. Ahora bien, como se adujo en el analisis del Programa Colombia Mayor, esta Corporacion
ha sido enfatica en sostener que el retiro del subsidio, a través de la aplicacién de las
causales consagradas en el articulo 37 del Decreto 3771 de 2007, tiene necesariamente que
obedecer a un estudio particular y material de las condiciones en las que se encuentra el

beneficiario que debe ser excluido, segln la administracién.

Si bien en esta oportunidad las entidades demandadas no retiraron al actor del programa, o
al menos no lo hicieron formalmente, lo cierto es que su decision, por un lapso de tres afios,
tuvo los mismos efectos que el retiro. De tal suerte, y de cara al efecto util de la Sentencia
T-207 de 201396, la medida debié obedecer a un analisis material preliminar, que en este



caso no se efectud. El hecho de que se trate, en palabras de Colombia Mayor, de un “bloqueo
preventivo” y no de un retiro, no es dbice para entender que era imperativo un analisis
exhaustivo de la procedencia de la suspensién, para asegurar los derechos al minimo vital, la
dignidad humana y la igualdad del actor. El proceder del Ministerio y de Colombia Mayor, no
guarda relacién ni con los propdsitos del Programa, ni con la fragilidad de los sujetos que

estan vinculados a él.

La razon esgrimida por la administracién, consistente en el resguardo de recursos publicos
gue se entendieron amenazados, si bien es relevante, no puede excusar a las autoridades
publicas del cumplimiento de sus deberes constitucionales y legales, ni mucho menos puede
suponer por si misma la postergacion indefinida de los derechos fundamentales para
personas de la tercera edad en condiciones de pobreza extrema, como lo son el actor y los

beneficiarios del programa.

1. Finalmente, cabe precisar que la conducta de la administracion es reprochable pues,
ademas de lo anotado respecto a la falta de la verificacion de las condiciones reales del
actor, una vez constaté la situacion y descarté que éste haya incurrido en la causal, no
procedid con la diligencia debida a reactivar el auxilio econémico en su favor. Por el
contrario, segun lo manifestado en sede de revisidn, una vez constaté que el motivo de la
suspensién del pago del subsidio no era real (para noviembre de 2016), se limitdé a programar
la inclusién en némina del afectado seis meses después de que tuvo certeza de su
equivocacién (para mayo de 2017). Tal lapso, en todo caso, es irrazonable, cuando los

sujetos comprometidos merecen una especial y reforzada proteccién constitucional.

1. En estas condiciones, para la Sala es claro que el Ministerio del Trabajo y Colombia Mayor
vulneraron los derechos del actor, en la medida en que (i) suspendieron el pago de su
subsidio durante tres anos con base en una causa ajena a la voluntad del peticionario y que
no refleja su realidad econdmica y (ii) descartada la causal de retiro, no procedieron de
inmediato a conjurar la situacién, con lo que una vez mas expusieron al accionante a
condiciones de pobreza extrema e inequidad que no debia soportar, en sus condiciones

especiales. Ambas entidades trastocaron los principios y fines constitucionales, que inspiran



la configuracién de este programa de apoyo a la tercera edad y vaciaron de contenido, en la

practica, las garantias que contempla.

Por lo considerado hasta este punto, la Sala encuentra necesario emitir la orden de
reactivacion del subsidio del sefior Benjamin Santa Franco y, como quiera que la suspension
del pago la suscité una causal que le era inaplicable, también dispondra que se haga el pago

de las asignaciones que el actor dejé de recibir por hechos ajenos a su culpa.

1. Por si ello fuera poco, la Sala estima que dados los supuestos de hecho de la presente
accién de tutela, el compromiso de los derechos fundamentales del accionante no se limit6 a
aguellos ya mencionados. También se proyecta sobre el derecho al debido proceso

administrativo, como pasara a explicarse.

El Estado de Derecho y el debido proceso administrativo

1. En la evolucidn histérica de la figura del Estado Moderno, el Estado de Derecho aparece
por oposicién a las organizaciones sustentadas en el ejercicio del poder absoluto del
soberano. Se consolidé como una forma que limitaba el poder a normas previamente
establecidas, que suponian seguridad juridica y una garantia para el ejercicio de los derechos
fundamentales. Gracias a su aparicién el Estado, sus instituciones y funcionarios se
encontraban y se encuentran sujetos a las disposiciones normativas que regulan la

interaccion entre el ciudadano y la autoridad publica.

La principal consecuencia que deriva de este avance historico y juridico es la supresién de la
arbitrariedad97. Atado el poder a la ley, el ciudadano podia estar seguro de los términos,
mecanismos y formas de interactuar con el Estado. Sabia qué esperar de él y podia exigir la
satisfaccidén de sus intereses mediante los mecanismos legales previstos normativamente,
pues bajo dicha forma estatal “las autoridades estatales no podran actuar en forma

omnimoda, sino dentro del marco juridico definido democraticamente”98.



Para ese efecto, la actuacién de la administraciéon se encuentra reglada y contempla un
“conjunto de etapas, exigencias o condiciones establecidas por la ley, que deben
concatenarse al adelantar todo proceso (...) administrativo”99. En el ejercicio de la funcién
pUblica, todas las actuaciones de la administracién deben cefirse a los principios y
protecciones que engendra el debido proceso, cuya utilidad es esencialmente “evitar que la
suerte del particular quede en manos del ente administrativo”100 y de su arbitrio, para
hacerla depender exclusivamente de las normas vigentes. Asi las cosas tanto la
conformacion de los actos administrativos, el trdmite que suscitan las solicitudes de los
particulares y cualquier tipo de interaccién con los administrados, precisa la sujecién al

ordenamiento juridico y a las garantias minimas de cada procedimiento101.

1. El debido proceso administrativo tiene dos escenarios de materializacién, cada uno de los
cuales contiene distintas garantias para el asociado. El primero, previo, corresponde a la
etapa de desarrollo de la actuacién administrativa y el segundo, posterior a ella, alude a la

controversia a la que el ciudadano puede someter la decisién de la administraciéon102.

Las garantias previas se han entendido como aquellas relacionadas con la participacién del
ciudadano en un proceso publico, imparcial y en condiciones de igualdad, en el que logre
exponer su posicién y hacer valer los argumentos y pruebas de los que disponga para
respaldarla -base del derecho de defensa y de un derecho dialégico103-. De igual modo, se
catalogan entre este tipo de salvaguardias la razonabilidad de los plazos, como la autonomia
e independencia de aquel que esta llamado a definir o comunicar la situacion juridica de la

que se tratel04.

Las garantias posteriores, por su parte, tienen relacién con la posibilidad de que el acto que
recoge la decisién de la administracién, pueda ser controvertido por quien resulte afectado

con su emision.

Ambos grupos de protecciones constitucionales son complementarios y se relacionan entre
si. Todas son determinantes para que sea la ley y no la voluntad del administrador, la que
produzca en cada caso concreto los efectos juridicos correspondientes. Constituyen en
Ultimas la garantia que asegura una conduccién y decisién igualitaria para los ciudadanos, en

la medida en que dirigen y contienen el poder asociado a la funcion publica respecto de



aquellos, bajo los lineamientos del Estado de Derecho.

Finalmente, cabe acotar que la interaccién reglada con el ciudadano no solo representa la
garantia de la sujecion al principio de legalidad y de la seguridad juridica para este. Ademas
asegura el cumplimiento de los fines de la funcién publica y la efectividad de los mandatos

constitucionales, a través de su ejercicio.

1. Vistos los minimos que componen el derecho al debido proceso, la Sala advierte que el
presente asunto tanto el Ministerio del Trabajo como el Consorcio Colombia Mayor

comprometieron el derecho al debido proceso del actor.

Ambas entidades adoptaron medidas unilaterales sobre el auxilio econémico del que era
beneficiario el actor, sin sustento procedimental y sin permitirle participar en el debate
respecto de la titularidad de los bienes inmuebles que se supusieron suyos. Al respecto, si
bien es cierto que el objetivo de la administracidn (proteger el erario publico) era legitimo y
loable, y que ante la alerta que dio la Contraloria, en principio, la administracién no podia
tener seguridad sobre el hecho denunciado, lo cierto es que la participacion del accionante,
no solo hubiera permitido la concrecién de su derecho a la defensa, sino que ademads hubiera
llevado a las autoridades publicas a tomar una decisibn mas congruente con los fines
constitucionales, legales y reglamentarios que informan los subsidios del Programa Colombia
Mayor.

Como ocurrieron los hechos, las decisiones tomadas aparecen contrarias al sistema, no solo
por no haber informado, escuchado y tenido en cuenta la situacidn socio-econémica del
actor. También en tanto (i) no medi6 un proceso administrativo que resguardara el debido
proceso del sefior Santa, (ii) la decision no fue condensada y motivada en un acto
administrativo, susceptible de controversia, (iii) el plazo en el que se definid su caso concreto
-mas de tres afos-, es del todo irrazonable y (iv) no responde a las condiciones de

vulnerabilidad en las que se encuentran los beneficiarios del programa Colombia Mayor.

Resulta oportuno sefialar que, pese a que el programa se ajusta en sus fines y criterios de
priorizacién a los derroteros constitucionales, el proceder de las entidades demandadas dio al

traste con todos ellos. En el caso concreto, desatendid el hecho de que los ciudadanos



afectados por las decisiones en torno al Programa Colombia Mayor, como el sefior Santa, son
especialmente fragiles, no solo por su edad sino por su condicidn socio-econdmica, de modo
que la falta de pago de su auxilio econédmico, puede representar una amenaza grave para su

dignidad humana.

Ademas, conviene destacar que (iv) la orden genérica del Ministerio del Trabajo implica una
intromisién sobre la decisidén de reactivacion, que le compete, como él y Colombia Mayor han
sostenido, a las entidades territoriales, tras la verificacion de las condiciones de vida del
afectado; al emitirla, dicha cartera ministerial trastocé todo el sistema procedimental que se

ha previsto en la materia y socavd las garantias que le asistian al demandante.

Por si ello fuera poco, Colombia Mayor contuvo la gestion de la Alcaldia de Santiago de Cali, a
la que le pidid abstenerse de solicitar la reactivacion o el retiro del actor del Programa, hasta
que se verificara en el orden nacional la situacién. Segun lo probé esta Ultima, en varias
oportunidades, se le dieron instrucciones precisas y expresas de aguardar por los resultados

de la investigacidn, que ellas harian sobre la situacién del sefior Santa.

Por eso ademas, para la Sala es cuestionable que el Consorcio Colombia Mayor y el Ministerio
del Trabajo, hayan pretendido atribuir la demora en la definicién de este asunto a la Alcaldia
de Cali, cuando tal demora solo le es atribuible a ellas, pues condicionaron la gestion de la
entidad territorial, para la reactivacion o el retiro, a la verificacion de la titularidad de los
bienes inmuebles. No obstante lo anterior, denunciaron ante el juez de tutela que dicha
entidad territorial no habia hecho las gestiones del caso, sin reconocer que la mora tuvo

origen en sus propias orientaciones.

1. Cabe anotar, finalmente que si el objetivo de la administracidn era la proteccién del erario
publico, convocar al actor hubiera servido para definir mas pronto y efectivamente el asunto.
No se habria visto en la obligacién de contratar dos firmas para determinar lo concerniente a

su situacion particular, en la que saltaba a la vista un yerro.

Conclusiones



1. La Sala dio respuesta a los problemas juridicos formulados en este caso concreto de la

siguiente manera:

1. Mediante reiteracion jurisprudencial, encontré que la accién de tutela es procedente en la
medida en que (i) la agente oficiosa actué en nombre del titular de los derechos, por cuanto
éste tenia dificultades para comparecer por si mismo al juez de tutela; y (ii) la accién
satisface los principios de subsidiaridad e inmediatez, debido principalmente a que, por el
modo en que se presentaron los hechos, no existen mecanismos principales de defensa
judicial a disposicion del accionante, y la vulneracién se presenté en forma continuada
mientras se mantuvo el “bloqueo preventivo” del auxilio econémico del que era beneficiario
el actor.

1. Sobre el fondo del asunto encontré que, en efecto, tanto el Ministerio del Trabajo como
Colombia Mayor, comprometieron los derechos a la igualdad, minimo vital, vida digna y
debido proceso del accionante. La razén es que el que calificaron como un“blogueo
preventivo”, pese a que tiene los mismos efectos practicos del retiro, (i) se efectud sin hacer
un analisis de la situacién socio-econémica del sefior Santa; (ii) se mantuvo por un lapso
irrazonable de tres afios; y (iii) una vez se descartd que estuviera incurso en la causal de
retiro del subsidio, en que se fundd, la administracién tardé mas de seis meses para

reactivarlo.

En esa medida, se advirtié que la decisidén sobre el “bloqueo preventivo” del subsidio fue
arbitraria, pues ademas de no tener sustento empirico, trastocé todo el sistema de roles y
funciones previsto en el marco del Programa Colombia Mayor, pues las novedades de
suspension, retiro y reactivacion deben ser reportadas por las entidades territoriales en las
que residan los beneficiarios. Pero en este caso, fue el Ministerio quien impartié una orden
que desarticulé el procedimiento y deformé las garantias previstas a favor de la poblacién de
la tercera edad.

Ello hace suponer que, cuando las novedades se fundan en noticias reportadas por un ente

distinto al territorial, no es claro el modo de proceder y la seguridad juridica y los derechos



fundamentales de las personas de tercera edad en condicién de indigencia o marginalidad,

queda al arbitrio de la administracién, como lo estuvo en este caso.

1. Con fundamento en todo lo considerado hasta este punto, la Sala Quinta de Revisién de la
Corte Constitucional revocara la decisién de instancia y, en su lugar, concedera el amparo

formulado por Benjamin Santa Franco, a través de agente oficiosa.

lIl. 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 Constitucion Politica,

RESUELVE

1. REVOCAR el fallo proferido el 14 de septiembre de 2016 por el Tribunal Superior de
Santiago de Cali (Valle), que declaré improcedente esta accién de tutela, para en su lugar
CONCEDER el amparo reclamado por Benjamin Santa Franco, a través de su agente oficiosa,

por las razones expuestas en esta providencia.

1. ORDENAR al Ministerio del Trabajo y al Consorcio Colombia Mayor que, si aln no lo han
hecho, en el término de dos (2) dias siguientes a la notificacién de esta sentencia, incluyan
en la ndmina del Programa Colombia Mayor al sefior Benjamin Santa Franco, en las mismas
condiciones en que estaba registrado en esta para el momento en el que se materializé la
suspensién del pago de su subsidio, es decir para el mes de mayo de 2013, sin perjuicio de
que hagan las actualizaciones monetarias a las que haya lugar. Durante los diez (10) dias
siguientes a la inclusiéon en ndmina, deberd pagarle ademads las sumas de dinero dejadas de
percibir, actualizadas, desde el momento de la suspensién del pago del subsidio hasta la

emision de esta sentencia.



1. EXHORTAR al Ministerio del Trabajo para que, en adelante, se abstenga de dictar 6rdenes
generales que afecten, de cualquier modo, el pago del subsidio del Programa Colombia
Mayor sin un proceso administrativo previo. Para hacerlo, deberd cefirse a la normativa
vigente en la materia y asegurar el derecho a la defensa, previa, posterior y oportuna, de los

afectados, teniendo en cuenta la calidad de sujetos de especial proteccién que ostentan.

1. ORDENAR a la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de Pereira que, en el término
de dos (2) dias siguientes a la notificacion de esta decision, alerte al sefior Jesis Anibal
Zuluaga Giraldo del error en las matriculas inmobiliarias N° 290-146985 y N° 290-146986,
con el fin de que este pueda adelantar los tramites a los que haya lugar para corregir su
nuimero de cédula. En caso de que, una vez enterado el sefior Zuluaga, no se haya registrado
actuacién alguna de su parte tendiente a corregir esa informacién, durante los dos (2) meses
siguientes, la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de Pereira deberd incluir en las
dos matriculas inmobiliarias relacionadas, una anotacion en la que conste el yerro del que
trata esta providencia. La Superintendencia de Notariado y Registro, una vez enterada de la
existencia de esta anotacion, hara los ajustes del caso en sus bases de datos con el fin de

evitar que se repita esta situacion en la persona de Benjamin Santa Franco.

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

Cépiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y

cumplase.
GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Magistrada

IVAN HUMBERTO ESCRUCERIA MAYOLO
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