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1. Demanda del accionante:

El sefior Marco Emilio Lopez y Teresa de JesUs Cardona, actuado en nombre propio, basan su

pretension de amparo constitucional en los siguientes hechos y consideracionesl:

1.1. Derechos fundamentales invocados: vivienda digna y minimo vital de personas

desplazadas, y proteccién especial a la tercera edad.

1.2. Conducta que causa la vulneracién: la omisién de las entidades accionadas de asignar el
subsidio de vivienda al que tienen derecho por ser parte de la poblacién desplazada y

pertenecientes a la tercera edad.

1.3 Pretension: se ordene a las entidades accionadas que de manera prioritaria les sea

asignado un subsidio para acceder a una vivienda digna.
1.4. Fundamentos de la pretension:

1.4.1. Marco Emilio Lépez y Teresa de Jesus Cardona, conyugues de 91 y 84 afios de edad2,
vivieron hasta el afo 2000 en la verdad la Rioja, en la jurisdiccién del municipio de
Pensilvania, Caldas, en la cual se dedicaban al campo y la administracién de una finca. En el
ano 2000, el pueblo fue objeto de varios ataques por parte de la guerrilla, lo cual conllevo a
que los actores se desplazaran a la ciudad de Pereira, pues su vivienda fue ocupada a la
fuerza y recibieron varias amenazas contra sus vidas. En virtud de lo anterior, acudieron a la
Personerfa de Pensilvania para registrarse en el Registro Unico de Poblacién Desplazada, con
el Nimero 148793 del 27 de noviembre de 20003.

1.2.2. En el afo 2007 se postularon a una convocatoria de subsidios de vivienda dirigida a la
poblacién desplazada ante COMFAMILIAR Risaralda, solicitud que fue remitida a Fonvivienda

para la validacién de los requisitos, calificacion y asignacion de los subsidios de vivienda. Alli



les informaron el estado de su solicitud como “calificados”, sin embargo, especificaron que se

debia esperar el presupuesto necesario para hacer las asignaciones.

1.2.3. Posteriormente, el 27 de marzo de 2010 solicitaron a Accion Social, a través de un
derecho de peticion, informacidn respecto a las gestiones adelantadas para el subsidio de
vivienda4. Sin embargo, sélo obtuvieron respuesta después de interponer una accion de
tutela, que fue conocida por el Juzgado Cuarto Civil del Circuito de Pereira, que en
providencia del 31 de mayo de 2010, decidié amparar el derecho fundamental de peticion y
ordend al representante legal de Accidn Social contestar la solicitud del sefior Marco Emilio
Lépez. En la respuesta otorgada por Accion Social5, del 4 de agosto de 2010, informaron a
los accionantes que se les habia asignado un turno para la prérroga de la ayuda humanitaria
y respecto a la solicitud de vivienda, se les informd6 que se encontraban “calificados” para el

subsidio de vivienda6.

1.2.4. Exponen que en la actualidad habitan ocasionalmente con algunos de sus familiares, a
la espera de una solucién a su problema de vivienda, pues al ser personas de la tercera edad
y por los problemas derivados del desplazamiento, no tienen capacidad econémica para

acceder a una vivienda en condiciones de dignidad y su minimo vital.
2. Respuesta de las entidades accionadas?.

Solicité que se negara el amparo de los derechos fundamentales invocados, en virtud de que
la entidad ha cumplido a cabalidad con las competencias y obligaciones legales y
constitucionales. Asimismo, sostuvo que el componente de estabilizacién econdémica,
establecido en el articulo 25 del Decreto 2569 de 2000, no es una responsabilidad exclusiva
de Accidn Social, pues es necesaria la coordinacién y cooperacién de la “poblacién en cuanto
a las gestiones que deben adelantar conforme a los procedimientos establecidos por cada

una de las entidades” del Sistema Nacional de Atencién Integral a la Poblacién Desplazada.

Por lo tanto, sostuvo que la accionante debia acudir con su nulcleo familiar a las diferentes
entidades del SNAIPD y a través de conductas positivas intentar “mitigar la condicién
socioecondmica que le dejo el desplazamiento y de esta forma pueda vivir dignamente, por
lo que con todo respeto solicito al senor juez, instar a la sefora TERESA DE JESUS CARDOA
DE LOPEZ Y MARCO ANTONIO LOPEZ BETANCUR para que acuda a buscar la oferta

institucional.”



2.2. Comfamiliar Risaralda9.

Solicitdé que se desvinculara del tramite de la accion de tutela. Lo anterior, por cuanto no es
la entidad competente para otorgar subsidios de vivienda a la poblacidn desplazada, pues de
conformidad con el numeral 9 del articulo 3 del Decreto 555 de 2003, la entidad encargada
de asignar subsidios de interés social es el Fondo Nacional de Vivienda. En este orden de
ideas, expuso que en virtud de un contrato de encargo de gestién con el Fonvivienda, se le
encargd la funcion de realizar actividades de apoyo en la preseleccién y asignacion de
subsidios familiares de vivienda a cargo de la mencionada entidad, por lo cual es ésta la

encargada de realizar el tramite operativo de postulacion en el Departamento de Risaralda.

Con respecto a los accionantes, informé que se postularon a subsidio familiar de vivienda en
el afo 2007, como pertenecientes a la poblacién desplazada, el cual obtuvo como resultado
la condicién de “calificado”, de acuerdo con los planteamientos de Fonvivienda. Lo anterior
significa que “el hogar postulante acredité el cumplimiento de los requisitos exigidos para ser
beneficiario del subsidio familiar de vivienda de interés social. No obstante, no ha sido
posible incluirlo en las resoluciones de asignacién expedidas hasta el momento, debido a que
las mismas se realizan en estricto orden hasta agotar los recursos disponibles teniendo en

cuenta la calificacién obtenida por los hogares postulados.”
2.3. Fondo Nacional de ViviendalO.

El apoderado del Fondo Nacional de Vivienda solicité que denegaran las pretensiones de los
accionantes bajo la consideracién que dicha entidad ha vulnerado sus derechos
fundamentales. Esto, por cuanto sus obligaciones como entidad consisten en contribuir a la
solucién de vivienda, empero este derecho es de naturaleza prestacional, que al ser objeto

de un desarrollo legal preestablecido, se ve limitado por los recursos disponibles.

Asi las cosas, inform6 que la situacidn en la cual se encuentra el hogar tutelante es en estado
de calificado, por lo tanto, “una vez realizada la calificacién de cada una de las postulaciones
admisibles, las mismas se organizan de manera automatica y en forma secuencial
descendente arrojado como resultado de una lista, asignandose los subsidios hasta agotar los
recursos dispuestos en el presupuesto, cosa que ha ocurrido en los seis procesos de
asignacién”. Menciond que una vez se realice la calificacién de las postulaciones, los hogares

calificados ingresan a un registro, organizado de forma secuencial descendiente, a quienes



se les van asignando los subsidios de conformidad con los recursos disponibles y
consideracion a su prelacién, razén por la cual asignar un subsidio, desconociendo los

trdmites legales, implica vulnerar el derecho a la igualdad de los demds postulantes.

En este sentido, inform6 que el grupo familiar accionante no ha sido beneficiario del subsidio,
que su estado de calificacion obtuvo un puntaje dentro del sexto proceso de asignacién de
subsidios de 36. Por lo tanto, afirmd que “en la medida en que se vayan ejecutando los
recursos se asignaran los subsidios familiares de vivienda a los hogares que se encuentran

en estado de “calificados
2011.

, condicion dispuesta en la Resolucién No. 411 del 31 de mayo de

3. Decisiones judiciales objeto de revision:
3.1 Decisién de Primera Instancia: Juzgado Segundo Civil del Circuito de Pereirall.

Concedié el amparo del derecho fundamental a la vivienda digna, ordenando a Accién Social
y a Fonvivienda que suministraradn la informaciéon completa del monto del subsidio que en la
actualidad tienen derecho los accionantes y la forma de hacerlo efectivo por medio del
acceso a diferentes planes de vivienda. Lo anterior tras considerar que los tutelantes son
sujetos de especial proteccién constitucional, pues son personas de la tercera edad,
pertenecientes a la poblacion desplazada y que carecen de recursos econdmicos. Sostuvo
que, si bien el derecho a la vivienda es de caracter prestacional, los accionantes estdn
legitimados para reclamar a través de la accién de tutela, el derecho a la satisfaccidon de sus
necesidades basicas, en atencidn a las circunstancias particulares de los actores, por lo cual
no han podido ser beneficiarios desde el 2007, por valor de $15.450.000. Por lo cual,
reclaman del Estado social de derecho la satisfacciéon de las necesidades basicas, para

asegurar una vida en condiciones de dignidad.

Indicé que segun las pruebas que obran en el expediente, en la ciudad de Pereira sélo se han
hecho dos convocatorias para subsidio de vivienda para la poblacion desplazada, en el afio
2004 y en el 2007, ésta Ultima en la que los actores participaron y fueron calificados como
aptos para recibir el subsidio. Empero, Fonvivienda preciso que el estado de calificado
significa que el hogar postulante acredité el cumplimiento de los requisitos exigidos para ser
beneficiarios del subsidio familiar de vivienda de interés social, sin que haya sido posible

incluirlos en las resoluciones de asignacion de subsidios. Considerd que a pesar de haber



pasado 4 afos, Fonvivienda no ha realizado las gestiones encaminadas a realizar proyectos
de vivienda efectivos, incumpliendo con sus obligaciones legales, razén por lo cual deben
suministrar informacién suficiente para que los accionantes ejerzan sus derechos pues se
puede acceder a una solucidn de vivienda a través de subsidios diferentes al de vivienda

nueva o usada. Igualmente, exonerd de responsabilidad a Comfamiliar.
3.2. Impugnacionl2.

El Director del Departamento Administrativo para la Prosperidad Social, que asumid las
competencias de la Agencia Presidencial para la Accién Social y Cooperacién Internacional,
solicitdé que se revoque el fallo de tutela de primera instancia, pues, en primer lugar, el fallo
desconoce el principio de igualdad, al irrespetar los pronunciamientos de la Corte
Constitucional, respecto a la programacién y suministro de las ayudas humanitarias en
condiciones de igualdad y equidad para la atencién de la poblacidn desplazada “pues si bien
ordena la realizacién de la caracterizacion para constatar las condiciones de vulnerabilidad
del accionante, por otra parte, estd condicionando su resultado a que se debe entregar la

ayuda humanitaria (...)", de conformidad con un orden crénologico previsto para ello.

En segundo lugar, considerd que antes de acudir a la accién de tutela, se debia agotar el
tramite administrativo de solicitar a la entidad la prérroga de la ayuda humanitaria, en
desconocimiento de la naturaleza subsidiaria de la misma. En este orden de ideas, el sentido
de la impugnacion fue respecto a la prérroga de la ayuda humanitaria, solicitud que no fue el

objeto de la accidén de tutela de referencia.

3.2 Decisién de Segunda Instancia: Sala de decisién Civil-Familia del Tribunal Superior del

Distrito Judicial de Pereiral3.

Revocé el fallo del juez de primera instancia. Aun cuando reconocié que los argumentos
planteados en la impugnacién por el hoy Departamento Administrativo para la Prosperidad
Social, no guardaron relacion alguna con lo dispuesto el fallo de primera instancia, pues ésta
no se refirié a la entrega de la ayuda humanitaria de la poblacion desplazada; si estimé que
en el caso concreto no se habia verificado la trasgresién de los derechos fundamentales
invocados, “pues por el contrario, se les atendio su solicitud al incluirseles en la respectiva
lista de “calificados”, con la finalidad de que se otorgue el subsidio de vivienda que

pretenden. Sin embargo, al tratarse de un derecho prestacional, el acceso al subsidio



depende de las apropiaciones presupuestales para su asignacion. Ademas, sefialé que es
necesario someterse a las regulaciones administrativas respetando el turno respectivo y la

disponibilidad de recursos, con la finalidad de acceder al subsidio de vivienda.
Il. CONSIDERACIONES.
1. Competencia.

La Corte Constitucional es competente para revisar la decisién judicial mencionada, con base
en la Constitucion Politica -articulos 86 y 241 numeral 9- y lo desarrollado en el Decreto 2591
de 1991 -articulos 31 a 3614.

2. Procedencia de la demanda de tutela.

2.1. Alegacion de afectacién de un derecho fundamental. Se alega la vulneracién de los

derechos fundamentales al minimo vital y vivienda digna.

2.2 Legitimaciéon activa. Los accionantes, titulares de los derechos presuntamente
vulnerados, presentaron por si mismos la proteccién de sus derechos constitucionales
fundamentales (art. 1 D.2591/91).

2.3 Legitimacién pasiva. La Agencia Presidencial para la Accién Social y Cooperacién
Internacional, era un establecimiento publico del orden nacional, con personeria juridica,
adscrito al Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica, el cual fue
reemplazado por el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social, “como
organismo principal de la administracién publica del Sector Administrativo de Inclusién Social
y Reconciliacién”15. Por su parte, el Fondo Nacional de Vivienda -Fonvivienda- es una
entidad adscrita al Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, con personeria juridica y
autonomia presupuestall6. Por ultimo, Comfamiliar Risaralda (Caja de Compensacién
Familiar de Risaralda) es una corporaciéon auténoma de derecho privado, sin animo de
lucrol7. Al ser las dos primeras entidades publicas como tal son demandables en proceso de
tutela (CP, art 862; D 2591/91, art 12.). Mientras que Comfamiliar es una entidad privada que
otorga prestaciones sociales por medio del subsidio familiar de obligatorio pago y tiene la

finalidad de promover subsidios de vivienda y de dinero, las cuales cumplen funciones de



seguridad social y se encuentran sometidas al control y vigilancia del Estado; asi las cosas,
es una entidad particular que tiene a su cargo la prestacién de un servicio publico, razén por
lo cual es procedente (art. 42, D. 2591/91).

2.4 Subsidiaridad. En este caso, los sefiores Marco Emilio Betancur y Teresa de Jesus
Cardona, pretenden evitar por medio de la interposicidon de la accién de tutela que se
configure un perjuicio irremediable, toda vez que son desplazados por la violencia y sujetos
pertenecientes a la tercera edad, asi, al no tener recursos econémicos, no han podido
acceder a una vivienda en condiciones de dignidad, después de haberse postulado y sido
calificados por Fonvivienda para hacerse beneficiarios de un subsidio de vivienda. Asi las
cosas, en el caso concreto, la Sala considera que la accidn de tutela resulta procedente por

las siguientes razones:

En primer lugar, el caracter subsidiario de la accién de tutela, establecido en los articulos 86
de la Constitucién Politica y el articulo 6 del Decreto 2591 de 1991, establecen que la accién
de tutela “solo procedera cuando el afectado no disponga de otro medio de defensa judicial,
salvo que aquella se utilice como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio
irremediable.” Asi las cosas, la legislacién prevé otros mecanismos judiciales para el goce
efectivo del derecho a la vivienda, como por ejemplo, el agotamiento de los recursos
ordinarios contra las decisiones proferidas por la entidad publica encargada, como en este
caso, de otorgar los subsidios de vivienda -Fonviviendal8; al igual que la accién de
cumplimiento prevista en el articulo 87 la Carta “para hacer efectivo el cumplimiento de una
ley o un acto administrativo,” como serian aquellas leyes y decretos que reglamentan el
acceso a la vivienda, educacién, seguridad social, entre otras. A pesar de lo anterior, esta
Sala no comparte la accién de cumplimiento sea procedente en el caso concreto, puesto que
la Ley 393 de 1997 dispone: “la accién de cumplimiento no procederd para la proteccién de
derechos que puedan ser garantizados mediante la accién de tutela. En estos eventos, el
juez le dara a la solicitud el trdmite correspondiente al derecho de tutela.”19 Por lo tanto,
cuando se busca el resguardo de los derechos fundamentales de sujetos de especial
proteccién constitucional, por su condicion de desplazados por la violencia y ser
pertenecientes a la tercera edad, la accién de tutela es el mecanismo idéneo y eficaz para

protegerlos de manera urgente e inmediata20.

En segundo lugar, aun cuando el derecho a la vivienda, consagrado en el articulo 51 de la



Constitucion Politica, es un derecho econdmico, social y cultural, la jurisprudencia
constitucional ha considerado que procede la accién de tutela para la proteccién del derecho
a la vivienda digna, cuando ésta obtiene la categoria de derecho fundamental por el factor de
conexidad21, esto es, cuando se encuentra un derecho fundamental afectado, o cuando la
persona que acude al amparo tutelar, es un sujeto de especial proteccién constitucional.22
Igualmente, ha reconocido este Tribunal que corresponde al juez constitucional evaluar si en
el caso concreto, se busca la efectividad de un derecho subjetivo previamente definido por
via normativa23.

2.5 Inmediatez. En el ano 2007 los accionantes se postularon y fueron calificados para
acceder al subsidio de vivienda nueva, por parte de Fonvivienda. Por su parte, el 27 de marzo
de 2010 acudieron ante Accidn social para que le suministrara informacién respecto a las
gestiones adelantadas para la asignacion del subsidio. No obstante, la entidad mencionada
respondié sélo hasta el 9 de agosto de 2010, en cumplimiento de una accién de tutela
interpuesta por el sefior Marco Emilio Betancur en contra de Accion Social por la vulneracién
de su derecho fundamental de peticién24. En respuesta a la solicitud se les inform6 que “se
encuentran calificados para el subsidio de vivienda” y que deberian acudir a Comfamiliar
Risaralda para “recibir informacién sobre la ruta de procedimientos a seguir en procura de la
asignacion del subsidio”, ademas, reportd que el grupo familiar compuesto por los
accionantes recibieron su Ultimo pago por concepto de ayuda humanitaria y generacién de
ingresos el 8 de febrero de 2010.

Como consecuencia de lo anterior, considera la Sala que en este caso concreto la accién de
tutela cumple con el requisito de inmediatez, en razén a que los actores han realizado
conductas diligentes en aras de intentar satisfacer sus necesidades de acceso a una vivienda
en condiciones de dignidad y se han encontrado con la misma respuesta respecto a su
estado de calificados y la imposibilidad de ser beneficiarios del subsidio hasta tanto se
dispongan de los recursos para incluirlos en la resolucién de asignacién del mismo. Ademas,
se trata de personas desplazadas por la violencia y en estado ancianidad, por lo que
resultaria desproporcionado imponerles una carga de diligencia para la cual no se

encuentran en posicién de aptitud25.

3. Problema juridico constitucional.



De conformidad con los antecedentes planteados, la Sala de Revisiéon determinara si: jlas
entidades accionadas desconocen el derecho a la vivienda digna de un grupo familiar victima
del desplazamiento por la violencia y pertenecientes a la tercera edad, al omitir garantizar el
acceso del mencionado derecho oponiendo razones administrativas y presupuestarias como

justificacién en la demora de la asignacién del subsidio?

Para resolver el problema juridico, esta Sala estudiara: i) la protecciéon constitucional
reforzada de personas victimas del desplazamiento forzado y de la tercera edad, ii) el
derecho a la vivienda y las obligaciones de las autoridades publicas para la asignacién del
subsidio familiar de vivienda a la poblaciéon desplazada, y luego, iii) resolver el caso

concreto.
4. El derecho de las personas desplazadas por la violencia a una vivienda digna.
4.1 La proteccion constitucional reforzada de las personas desplazadas por la violencia.

4.1.1. La Ley 387 de 1997 definié la condicidon de desplazado como: “toda persona que se ha
visto forzada a migrar dentro del territorio nacional abandonando su localidad de residencia o
actividades econdmicas habituales, porque su vida, su integridad fisica, su seguridad o
libertad personales han sido vulneradas o se encuentran directamente amenazadas, con
ocasion de cualquiera de las siguientes situaciones: Conflicto armado interno, disturbios y
tensiones interiores, violencia generalizada, violaciones masivas de los Derechos Humanos,
infracciones al Derecho Internacional Humanitario u otras circunstancias emanadas de las
situaciones anteriores que puedan alterar o alteren drasticamente el orden publico.”
Asimismo, consagré en cabeza de diferentes autoridades publicas, obligaciones de atencion,

proteccién y estabilizacién socioeconémica de la poblacién desplazada.

Posteriormente, esta Corporacién ante la verificacién de violaciones masivas de derechos
constitucionales de la poblacién desplazada declaré un estado de cosas inconstitucionales,
por medio de la sentencia T-025 de 2004, menciond que las victimas del desplazamiento
forzado se encuentran en una condiciéon de vulnerabilidad por la cual requieren que las
autoridades competentes deben actuar con diligencia y celeridad26 en aras de atender las
necesidades basicas de la poblacién, que se originan con ocasién del abandono de las

comunidades de sus hogares, empleos y pertenencias.



4.1.2. Ha reiterado la Corte que las personas victimas del desplazamiento “se encuentran en
una especial condicién de vulnerabilidad, exclusién y marginalidad, entendida la primera
como aquella situacién que sin ser elegida por el individuo, le impide acceder a aquellas
garantias minimas que le permiten la realizacién de sus derechos econdémicos, sociales y
culturales y, en este orden, la adopcién de un proyecto de vida27; la segunda, como la
ruptura de los vinculos que unen a una persona a su comunidad de origen28; vy, la tercera,
como aquélla situacién en la que se encuentra un individuo que hace parte de un nuevo
escenario en el que no pertenece al grupo de beneficiarios directos de los intercambios
regulares y del reconocimiento social29. Estas dramaticas caracteristicas convierten a la

poblacién desplazada en sujetos de especial proteccién constitucional.”30

4.1.3. Por su parte, el articulo 46 de la Constitucién establece que “El Estado, la sociedad y la
familia concurriran para la proteccién y la asistencia de las personas de la tercera edad,” por
lo que, al tenor del articulo 13 de la Carta, es responsabilidad del Estado velar por la
proteccién especial “a aquellas personas que por su condicidon econdmica, fisica o0 mental, se
encuentren en circunstancia de debilidad manifiesta y sancionara los abusos o maltratos que
contra ellas se cometan.” Igualmente, el Protocolo Adicional a la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos en Materia de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales,
reconoce ese mismo derecho al prescribir que“[tloda persona tiene derecho a recibir
proteccidn especial durante su ancianidad”31 (art. 17).

En este sentido, este Tribunal ha reconocido en la edad como un factor de debilidad e
indefension, pues las personas de la tercera edad encuentran limitadas las posibilidades de
obtener la satisfaccion de su minimo vital que permita el disfrute de una vida digna, pues al
ver reducida sus capacidades para trabajar y debiendo afrontar el deterioro de su salud, ante
el arribo de enfermedades propias de la vejez, lo que hace necesario que el Estado los
proteja en relacién con la accién u omisién que vulnere o amenace sus derechos
fundamentales32. Por lo tanto, en virtud del principio de solidaridad que invoca la proteccion
especial de los sujetos de la tercera edad, el Estado debe asumir obligaciones para atender la
salud, la integridad fisica, el minimo vital y demas garantias fundamentales, pues en un
Estado Social de Derecho es determinante la necesidad de proveerle al adulto mayor los

medios para acceder a una vida en condiciones de dignidad33.



4.1.4. En consecuencia, corresponde a las diferentes entidades del Estado, por mandato de la
Constitucién, tomar las medidas que sean necesarias para que efectivamente se otorgue la
proteccion especial que requieren las personas de la tercera edad. Al respecto, la sentencia

T-1752 de 2000, expreso lo siguiente:

“En los casos en que esté amenazado o se haya producido una vulneracion del derecho a
llevar una vida digna, las personas de la tercera edad gozan de una proteccién excepcional,
que hace procedente la tutela, a pesar de la existencia de otros medios de defensa, cuando
constituya un mecanismo necesario para prevenir la consumacién de un perjuicio
irremediable. Esta sub-norma constitucional, que se ha formulado como un principio de
cautela, para asegurar la vigencia de los derechos de las personas que por sus condiciones
fisicas no se encuentran en condiciones de igualdad con la generalidad de la poblacidn, esta
fundamentada en el caracter prevalente que la propia axiologia constitucional le otorga a la
protecciéon de los derechos fundamentales, como soporte y razén de ser del Estado social de

derecho”. (Subrayas fuera del texto)

4.1.4. En atencidon a lo anterior, las personas de la tercera edad requieren de atencién
preferencial, 4gil y oportuna para resguardar sus necesidades en salud, vivienda, integridad
personal y salvaguardar el minimo vital, debiendo por ello, el Estado dentro de los criterios
de razonabilidad, proporcionalidad y ponderacién, establecer condiciones especiales para la

poblacién mayor y especialmente anciana.

4.2. El derecho a la vivienda digna y las obligaciones correlativas de las autoridades publicas

para la asignacion del subsidio familiar de vivienda a la poblacién desplazada.

4.2.1. El articulo 51 de la Constitucion establece que “Todos los colombianos tienen derecho
a vivienda digna. El Estado fijara las condiciones necesarias para hacer efectivo este derecho
y promovera planes de vivienda de interés social, sistemas adecuados de financiaciéon a largo
plazo y formas asociativas de ejecucién de estos programas de vivienda.” Asi las cosas, en
cumplimiento de los deberes constitucionales y legales, las autoridades deben formular

politicas publicas tendientes a la satisfaccién del derecho a la vivienda adecuada, habitable,



asequible y proveyendo seguridad juridica de la tenencia, en los términos del Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales34. La Carta Politica y los
tratados de derechos humanos adoptados por Colombia en materia de proteccién de
derechos econdmicos, sociales y culturales, incorporados al ordenamiento juridico por medio
del bloque de constitucionalidad, establecen un mandato de optimizacién al Estado, al cual
se le impone la obligacién de atender las necesidades de vivienda de la poblacién en

general.

4.2.2. Asimismo, la jurisprudencia constitucional ha senalado que en ciertos casos, algunas
facetas del derecho a la vivienda digna, alcanzan la categoria de derechos fundamentales
subjetivos y no solamente se trata de un derecho de contenido prestacional. Lo anterior,
ocurre en aquellos casos “en los cuales las autoridades estatales han incumplido con sus
obligaciones de respeto y garantia y han afectado el derecho a la vivienda digna, el cual en
estos casos adquiera la configuracion de un derecho de defensa frente a las injerencias

arbitrarias de las autoridades estatales o de los particulares.35"36

De esta manera, esta Corporacion establecid las obligaciones en cabeza de las autoridades
estatales en materia de acceso a vivienda digna, reiterando que en tratandose de personas
victimas del desplazamiento forzado, éste derecho debia ser considerado como fundamental,

razén por la cual tienen el deber de:

“(i) reubicar a las personas desplazadas que, debido al desplazamiento, se han visto
obligadas a asentarse en terrenos de alto riesgo; (ii) brindar a estas personas soluciones de
vivienda de caracter temporal y, posteriormente, facilitarles el acceso a otras de caracter
permanente. En este sentido, la Corporacidon ha precisado que no basta con ofrecer
soluciones de vivienda a largo plazo si mientras tanto no se provee a los desplazados
alojamiento temporal en condiciones dignas; (iii) proporcionar asesoria a las personas
desplazadas sobre los procedimientos que deben seguir para acceder a los programas; (iv)
en el disefio de los planes y programas de vivienda, tomar en consideracion las especiales
necesidades de la poblacion desplazada y de los subgrupos que existen al interior de ésta -
personas de la tercera edad, madres cabeza de familia, ninos, personas discapacitadas, etc-.;
y (v) eliminar las barreras que impiden el acceso de las personas desplazadas a los

programas de asistencia social del Estado(...)37.



Por lo tanto, el derecho a la vivienda digna tiene un caracter de derecho fundamental cuando
se trata de la poblacion desplazada, en primer lugar, respecto al contenido minimo de
proteccidn, de acuerdo con el cual el Estado tiene la obligacién de proveer vivienda y
alojamiento bdasico y digno a las personas que han sido victimas del desplazamiento interno
y, en segundo lugar, cuando existe conexidad entre la satisfaccion del derecho a la vivienda
y derechos de caracter fundamental, como la vida digna, la integridad fisica, el minimo vital o
la igualdad. Lo anterior, por cuanto la poblacién desplazada debié abandonar sus viviendas y
propiedades al salir apremiados de su lugar de origen, ademas de carecer de una forma de

sostenimiento para proveerse una habitacién en condiciones de dignidad.

4.2.3. Asi las cosas, la jurisprudencia ha resaltado que los desplazados tienen derecho a
recibir en forma urgente un trato preferente por parte del Estado, atendiendo al grado de
debilidad, vulnerabilidad e indefensién de esta comunidad, debiendo ofrecer medios

adecuados de proteccién legal para permitirles el acceso a un lugar de vivienda.38

Ahora bien, la legislaciéon colombiana ha formulado politicas publicas para que la poblacién
desplazada y los sujetos menos favorecidos consigan apoyo para la consecucién de una
vivienda apropiada, creandose el Sistema de Vivienda de Interés Social, en el cual se
consagro el subsidio familia, por medio del cual se puede materializar la obligacién estatal de
proveer soluciones de vivienda. Asi, el la Ley 3 de 1991 definid el subsidio familiar de
vivienda como un “aporte estatal en dinero o en especie, que podra aplicarse en lotes con
servicios para programas de desarrollo de autoconstruccién, entre otros, otorgado por una
sola vez al beneficiario con el objeto de facilitar el acceso a una soluciéon de vivienda de
interés social o interés prioritario de las sefialadas en el articulo 5° de la presente ley, sin
cargo de restitucion, siempre que el beneficiario cumpla con las condiciones que establece

esta ley.”39

4.2.4. Igualmente, se establecié la obligacién de otorgar con prioridad subsidios familiares de
vivienda rural o urbana a los hogares desplazados, de conformidad con el Decreto 951 de
2001, a cargo del Banco Agrario y de Fonvivienda, precisando que el se suministrarian los
subsidios a través de recursos del Presupuesto General de la Nacidn, y por las cajas de

compensacién familiar, por medio de las contribuciones parafiscales que administran40.

4.2.5. De otra forma, sefala el Decreto 951 de 2001, modificado por el Decreto 4911 de 2001



que las modalidades de subsidio familiar de vivienda para poblacion desplazadas son: i)
mejoramiento de vivienda, construccién de un sitio propio para quienes ostenten la calidad
de propietarios de un suelo urbano, iii) adquisiciéon de vivienda nueva o usada, iv)

arrendamiento de vivienda, los Ultimos dos para hogares que no son propietarios41.

También establece la legislacidon que los municipios, departamentos y organizaciones no
gubernamentales pueden ejecutar programas de vivienda par a la poblaciéon desplazada,

colaborando con recursos econdmicos, logisticos y fisicos.

4.2.6. Asi, para acceder al subsidio de vivienda, el articulo 3 del Decreto 951 de 2001
consagra que el hogar postulante debe cumplir con dos condiciones: i) estar conformado por
personas en condiciones de desplazamiento forzado, en los términos enunciados en el
articulo 32 de la Ley 387 de 1997, ii) estar registrados en el Registro Unico de Poblacién
Desplazada. Posteriormente, la familia desplazada debe presentar la postulacién al subsidio,
una vez las entidades otorgantes, hayan abierto las convocatorias, por medio de acto
administrativo. A su turno, la entidad otorgante verificara informaciéon suministrada por el
hogar,42 asignando un puntaje de calificacién de las postulaciones y, asignando el subsidios
teniendo en cuenta: i) la modalidad de solucién de vivienda, ii) el nGmero de miembros del
hogar, iii) que los miembros de la familia postulantes sean: indigenas, poblacién
afrodescendiente, mujeres cabeza de familia, hogares con una persona discapacitada o
familias conformadas por un mayor de 65 anos. iv) tiempo del desplazamiento, v) la

vinculacién a un plan de accién zonal.43

Acto seqguido, la entidad otorgante procederd a realizar la asignacién de los subsidios de
acuerdo con los criterios objetivos de postulacién y puntajes obtenidos, de acuerdo con la
disponibilidad presupuestal de la convocatoria.

Asi las cosas, esta Corporacion ha establecido que existen algunos factores particulares de
vulnerabilidad, como son las personas desplazadas que se encuentran en condiciones
especiales, por cuanto son madres cabeza de familia, discapacitados o de la tercera edad,
que hacen mads prioritaria la atencién por parte de las entidades del Estado y, ademas, hace
necesario la eliminacién de barreras administrativas para hacer efectiva la garantia al
derecho a la vivienda. Por lo tanto, dichos criterios diferenciadores justifican la adopcién de

acciones positivas en favor de los grupos especiales, en virtud del incumplimiento



sistematico de obligaciones del Estado.

4.2.7. Con todo, la jurisprudencia constitucional ha sefalado que las personas y familias
desplazadas por la violencia, deben ser acreedoras de un trato especial por las autoridades
encargadas de otorgar los subsidios de vivienda, atendiendo a la calificacion obtenida por los
hogares y respetando la asignaciéon de conformidad con el puntaje obtenido. No obstante,
también se ha reconocido, que cuando un hogar desplazado se encuentre una situacion
excepcional, por cuanto ademas del desplazamiento padecido por la comunidad victima de
dicho acto, requieren de manera urgente y prioritaria la asignacién de recursos necesarios

para el subsidio de familia para el cual se postulé.

4.2.7.1 Por ejemplo, en la sentencia T-919 de 2006 esta Corporacién estudié la accién de
tutela interpuesta por un jefe de hogar que se habia postulado a las convocatorias de
subsidio familiar de vivienda realizadas por Fonvivienda en el afno 2004, y quien se
encontraba en estado de “calificado”, sin que hasta el afilo 2005, el Estado hubiera asignado
los recursos para el mismo. En este caso, la familia sufria de una situacién agravada, en
tanto que uno de sus miembros, una menor sufria de SIDA, circunstancia que generaba el
rechazo por parte de la comunidad, para efectos de conseguir un lugar de refugio. En esta
ocasién, la Sala de Revisidn reiterd la jurisprudencia sobre la proteccién especial de los
enfermos de VIH y sostuvo que aun cuando todas las familias desplazadas debian recibir el
mismo trato por parte de las autoridades estatales, la especial condicién del hogar del
accionante, justificaba una excepcién respecto a la asignacién cronoldgica de los recursos.

Sobre el particular, sefialé:

“La Sala aprecia que, en principio, todas las personas y familias desplazadas por la violencia
han de recibir un trato igual por las autoridades que les brindan especial proteccién, por lo
cual es legitimo que el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial -o,
concretamente, FONVIVIENDA- se esfuerce por respetar un determinado orden en la
asignacion de los subsidios de vivienda. Sin embargo, dadas las especiales circunstancias en
las que se encuentra el peticionario con su familia, y la condiciéon de sujeto de proteccidn
constitucional altamente reforzada que ostenta su hija menor, aunada a la discriminacién de
la que han sido objeto por causa del estado de salud de esta Ultima, es igualmente legitimo
que en su caso se haga una excepcién y, en atencién a sus condiciones de vulnerabilidad

extrema, se les otorgue prioridad en la asignacion de los subsidios en cuestidn.”44 (Negrillas



fuera del texto)

4.2.7.2 En el mismo sentido, en la sentencia T-755 de 2009, la Sala Sexta de Revisidn,
estudio la accion de tutela interpuesta contra Accién Social y Fonvivienda, por una madre
desplazada de la violencia, cabeza de familia de un hogar compuesto por cuatro menores,
entre ellos un nino de seis anos con paralisis cerebral; al negarse a suministrar la ayuda
humanitaria de emergencia y una vivienda digna. Por su parte, las entidades accionadas
aducian que la familia se encontraba en estado de “calificada” para acceder al subsidio de
vivienda, pero que sélo hasta que se apropiaran los recursos serian beneficiarios del mismo.
En esaocasion, considerd la Sala que en virtud de la excepcional condicién de vulnerabilidad
de la familia y sus miembros, especificamente por encontrarse un menor en situacion de
discapacidad, se debia asignar con prelacion los beneficios para la asignacién de vivienda,
ante la incapacidad de la madre de poder realizar trabajos para la manutencién de ella y sus
hijos. En razén de lo anterior, decidié conceder el amparo de los derechos fundamentales
invocados y ordenar a Accidn Social, la prérroga de la ayuda humanitaria de emergencia, al

igual que a Fonvivienda, dar prioridad en la adjudicacién de la vivienda a la familia.

4.2.7.3 Por el contrario, en la sentencia T-287 de 2010, la Corte analizdé un caso de una
sefiora que se habia postulado para la convocatoria de subsidios de vivienda de Fonvivienda
en el afo 2007, obteniendo el estado de calificado, sin que a la fecha de interposicién de la
accion de tutela, la accionante haya sido beneficiaria de la asignaciéon de los recursos, puesto
que, tal como lo expreso la entidad accionada, el subsidio le seria asignado en la medida en
que se fueran apropiado los recursos por parte del Gobierno Nacional. En esta ocasion,
considero la Sala que del material probatorio aportado no se verificaba una circunstancia
excepcional con relacién a las demas personas con la misma situacién de desplazamiento,

que ameritara de manera urgente la prioridad en la asignacién del subsidio.

4.2.8. En resumen, la Corte ha resefiado que una vez sean definidas las politicas publicas
relativas a la vivienda digna, “las garantias juridicamente reconocidas adquieren un caracter
de ius fundamental,”45 por lo cual, las autoridades administrativas deben actuar con
diligencia en aras de garantizar el ejercicio, sin injerencias arbitrarias y eficazmente, al
derecho a la vivienda digna, asi, “una de las primeras obligaciones del Estado en relaciéon con
la poblacidon desplazada, dada su extrema vulnerabilidad y la necesidad de atenderla, es la

previsién de los recursos presupuestales necesarios para hacerlo eficazmente.”46



Por lo tanto, tal como lo ha enunciado la jurisprudencia de esta Corporacién, las autoridades
competentes adquieren algunas obligaciones respecto al derecho a la vivienda digna para la

poblacién desplazada, debiendo entre otras:

i. “Para todas las personas en situacion de desplazamiento forzado el derecho a la vivienda

digna es un derecho fundamental.

ii. Se deben reubicar a las personas desplazadas que debido al desplazamiento se han visto

obligadas a asentarse en terrenos de alto riesgo.

iii. Se tiene que brindar a estas personas soluciones de vivienda de caracter temporal vy,
posteriormente, facilitarles el acceso a otras de caracter permanente. En este sentido, la
corporaciéon ha precisado que no basta con ofrecer soluciones de vivienda a largo plazo si

mientras tanto no se provee a los desplazados alojamiento temporal en condiciones dignas.

iv. Es necesario proporcionar asesoria a las personas desplazadas sobre los procedimientos

gue deben sequir para acceder a los programas.

v. Es indispensable procurar el disefio de planes y programas de vivienda tomando en
consideracién las especiales necesidades de la poblacién desplazada y los subgrupos que
existen al interior de éstas personas, es decir, si son de la tercera edad, madres cabeza de

familia, nifos, personas discapacitadas, etc.

vi. Es fundamental eliminar las barreras que impiden el acceso de las personas desplazadas a

los programas de asistencia social del Estado, entre otras.” 47
4.3. Caso concreto.

4.3.1. De conformidad con los antecedentes expuestos, el sefior Marco Emilio Betancur y su
conyuge, Teresa de Jesus Cardona, de 91 y 84 afios respectivamente, interpusieron accion
de tutela contra Fonvivienda, la Caja de Compensacion Familiar de Risaralda -Comfamilia y
Accién Social por la presunta vulneracion de sus derechos fundamentales al minimo vital, la
vida y vivienda digna. Lo anterior, por cuanto se postularon a la convocatoria del afio 2007

para la asignacién de subsidios familiares de vivienda, sin que hasta la fecha las entidades



accionadas hayan realizado los actos tendientes a otorgar los recursos para ser beneficiarios
del mismo, encontrandose en estado de “calificados”, esto es, que cumplen con todos los
requisitos para acceder al subsidio, pero dependen de la apropiacién presupuestaria

designada por el Gobierno Nacional para otorgarlo.

4.3.2. Considera la Sala que, tal como lo reconocieron los jueces de instancia, es procedente
desvincular a la Caja de Compensaciéon Familiar de Risaralda, por cuanto se pudo verificar
que de acuerdo con el numeral 9 del articulo 3 del Decreto 555 de 2003, la entidad
encargada de asignar subsidios de interés social es Fonvivienda, y sélo fue en virtud de un
contrato de encargo de gestidn con ésta entidad que a Comfamiiar se le encomendd la
funcién de realizar actividades de apoyo en la preseleccién y asignacion de subsidios
familiares de vivienda, por lo cual su funcién era sélo realizar el tramite operativo de
postulacion en el Departamento de Risaralda, razon por la cual no es la entidad competente

para asignar los subsidios de vivienda pretendidos por los actores en la tutela de referencia.

4.3.3. Esta Sala difiere de la decisién proferida por el juez de segunda instancia,
considerando que las entidades accionadas desconocieron las garantias constitucionales y
legales de obrar con diligencia y celeridad en la atencién de la poblacién desplazada y los
sujetos de la tercera edad. Lo anterior, por cuanto, tratdndose de victimas del
desplazamiento forzado y de la tercera edad, no es justificable que las entidades accionadas,
en un periodo de cinco afhos, no hayan atendido a soluciones pertinentes y adecuadas para
velar por los derechos de los accionantes, desconociendo la inminencia y urgencia del
perjuicio al que estdn expuestos. En efecto, “una de las primeras obligaciones del Estado en
relacion con la poblacién desplazada, dada su extrema vulnerabilidad y la necesidad de
atenderla, es la previsiéon de los recursos presupuestales necesarios para hacerlo
eficazmente”48, pues, se trata de un Estado social de derecho cuyos fines esenciales es la
proteccién especial de quienes se encuentren en una circunstancia de debilidad manifiesta.
Por lo tanto, es necesario que el Sistema de Atencién a la Poblacion Desplazada -SNAPD-
permita el acceso a soluciones de vivienda en el corto plazo, sin desconocer que debe
cumplirse con lo previsto en la normatividad vigente para el reconocimiento del subsidio de
vivienda al que se postularon y resultaron “calificados”, estatus que no puede durar
indeterminadamente.



4.3.4. En este orden de ideas, el SNAPD tiene la obligacién, de acuerdo con el principio de
concurrencia, de disponer, estudiar e implementar planes para la atencién integral de la
poblacién desplazada, sobre todo, cuando se trata de personas de especial proteccion
constitucional, como son los sujetos de la tercera edad. Asi las cosas, en el caso concreto, el
paso del tiempo y la demora excesiva en el término de asignacién de recursos para los
subsidios, ha afectado a los accionantes, en virtud de que su avanzada edad y las
condiciones econdmicas en las que se encuentran no estan en condiciones de trabajar ni
tener un proyecto productivo para sufragar sus gastos minimos, especificamente en materia
habitacional. De esta forma, con el transcurso del tiempo se presenta indudablemente un

deterioro en su calidad de vida, un perjuicio irremediable en personas de tan avanzada edad.

4.3.5. En consecuencia, la Corte ordenara que las entidades accionadas, gestionen vy
prioricen la asignacién de algunos componentes de la ayuda humanitaria de emergencia,
esto es, un auxilio de arriendo y asistencia alimentaria, hasta tanto, Fonvivienda cumpla con
su obligaciéon de asignar el subsidio familiar de vivienda al que se postularon los

accionantes.
5. Razon de la decision

La accion de tutela es el mecanismo idéneo para la proteccién del derecho a la vivienda
digna, en su faceta de derecho subjetivo, tratandose de sujetos de especial proteccién
constitucional, como son las victimas del desplazamiento forzado y las personas de la tercera
edad. Asi, las entidades publicas desconocen la condiciéon de especial proteccidn
constitucional y la situacion de indefension y vulnerabilidad de las personas de la tercera
edad, al pretermitir que el paso del tiempo se convierta en una carga irrazonable para
acceder a soluciones de vivienda adecuada, razén por la cual, cuando se configuran
circunstancias de proteccion reforzada, se debe dar prelacién en la asignaciéon de los
subsidios de vivienda familiar, en aras de garantizar los derechos fundamentales de las

personas victimas de desplazamiento, del subgrupo de la tercera edad.
Ill. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala de Revision de la Corte Constitucional, administrando

justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,



RESUELVE:

Primero.- REVOCAR la sentencia proferida en el proceso de la referencia por la Sala Civil y de
Familia del Tribunal Superior de Pereira, el dieciocho (18) de enero de 2012 que revocd la
decisién proferida por el Juzgado Dos Civil del Circuito del cuatro (4) de noviembre de 2011y,
en consecuencia, CONCEDER el amparo de los derechos fundamentales a la vivienda digna y
vivienda digna solicitado por los ciudadanos Marco Emilio Betancur y Teresa de Jesus

Cardenas contra el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social y Fonvivienda.

Segundo.- ORDENAR al Departamento Administrativo para la Prosperidad Social que en el
plazo improrrogable de cuarenta y ocho (48) horas realice los actos necesarios para que los
seflores Marco Emilio Betancur y Teresa de Jesls Cardona, se le asigne algunos componentes
de la ayuda humanitaria de emergencia, esto es, un auxilio de arriendo y asistencia
alimentaria, hasta tanto, Fonvivienda cumpla con su obligacién de asignar el subsidio familiar

de vivienda al que se postularon los accionantes.

Tercero.- DESVINCULAR por las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia, a

la Caja de Compensacion Familiar de Risaralda.

Librese, por Secretaria General, la comunicacién prevista en el articulo 36 del Decreto 2591
de 1991.

MAURICIO GONZALEZ CUERVO
Magistrado
ADRIANA M. GUILLEN ARANGO

Magistrada

GABRIEL E. MENDOZA MARTELO



Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Secretaria General
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