REPUBLICA DE COLOMBIA
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SENTENCIA C-503 DE 2014
Referencia: expediente-D-9955

Demanda de inconstitucionalidad contra
varios articulos de la ley 1276 de 2009 *“A
través de la cual se modifica la Ley 687 del
15 de agosto de 2001 y se establecen nuevos
criterios de atencion integral del adulto
mayor en los centros vida”

Actor: Zovanni Paulo Biassi Romero

Magistrado Ponente
JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB

Bogota D. C., dieciséis (16) de julio de dos mil catorce (2014).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, conformada por los magistrados
Luis Ernesto Vargas Silva -quien la preside-, Maria Victoria Calle Correa,
Mauricio Gonzilez Cuervo, Luis Guillermo Guerrero Pérez, Gabrie! Eduvardo
Merdoza Martelo, Gloria Stella Ortiz Deigado, Jorge Ivan Palacic Palacio,
Jorge Ignacio Pretelt Chaljub y Alberto Rojas Rios en ejercicio de sus
atribuciones constitucionales y en cumplimiento de los requisitos y trémites
establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido l1a presente sentencia
con fundamento en los siguientes: '

1. ANTECEDENTES

El ciudadanc Giovanni Paulo Biassi Romero, en ejercicio de la accién publica
de Inconstitucionaiidad consagrada en los articulos 241 y 242 de la
Constitucion Politica, presentd demanda de inconstitucionalidad, contra los
articulos 1, 3, 6,7, 8,9, 10, 11, 12 y 13 de ta Ley 1276 de 2009, “4 través de
la cual se modifica la ley 687 del 15 de agosto de 2001 y se establecen nuevos
criterios para la atencion integral del adulto mayor en los Centros de Vida .
Sin embargo, como quiera que la demanda no reunia los requisttos
establecidos en el articulo 2° del Decreto 2067 de 1991 y desarrollados por la
jurisprudencia, especificamente en la Sentencia C-1052 de 2001, fue

100 Woo'|1AowsIBa|" mmm



Expediente D-9955

2
M.P. Jorge ignacio Pretelt Chaljub

inadmitida mediante auto del veinte (20) de noviembre de dos mil trece
(201.3?, y se confirié el plazo al actor de tres (3) dias habiles para que la
corrigiera, de conformidad con las observaciones sefialadas.

Mediante documento radicado el veintisiete (27) de noviembre de dos mil
trece (2013), el actor presentd escrito de correccion. Revisado el anterior, fue
admitida, mediante Auto de doce (12) de diciembre de dos mil trece (2013), al
considerarse que cumplia con la carga argumentativa minima requerida para
suscitar el debate de orden constitucional. '

El despacho consideré pertinente poner en conocimiento de la demanda al
Congreso de la Republica, a la Secretaria Juridica de la Presidencia de la
Republica, al Ministerio de Salud y Protecciéon Social, al Departamento
Nacional de Planeacion y al Departamento para la Prosperidad Social, a la
Universidad del Rosario ~Grupo de Investigacion en Derechos Humanos y
Escuela de Medicina y Ciencias de la Salud-, a la Universidad de los Andes, a
la Universidad Externado de Colombia, a la Universidad Javeriana, a la
Universidad Nacional de Colombia, a la Universidad Sergic Arboleda, a la
Universidad Pontificia Bolivariana Sede Mouteria, a la Universidad del Sinu
Seccional Monteria, a la Universidad del Norte, a la Universidad Libre, a la
Universidad del Bosque, a la Universidad del Valle —Escuela de Salud Publica-
, a la Organizaciéon Iberoamericana de la Seguridad Social, a la Secretaria
Distrital de Integracion Social de Bogota, a la Mesa Distrital de
Envejecimiento y Vejez de Bogota, a ia Alcaldia de Medellin, a la Asociacion
Colombiana de Gerontologia y Geriatria, a la Fundacién Cepsinger para el
Desarrollo Humano y a Asocajas.

Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de los procesos de
constitucionalidad, la Corte Constitucional procede a decidir acerca de la
demanda dc¢ la referencia.

L

1.1. NORMAS DEMANDADAS

El texto de los apartes demandados es el siguiente (Se subraya lo
acusado)

LEY 1276 DE 2009

A través de la cual se modifica ia Ley 687 del 15 de agosto de
2001 y se establecen nuevos criterios de atencion integral del
adulto mayor eri los Centros Vida

EL CONGRESQO DE COLOMBIA
DECRETA:

ARTICULO lo. OBJETO. La presente ley tiene por objeto la
proteccion a las personas de la tercera edad (o adultos
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mayores) de los niveles I y Il de Sisbén, a través de los Centros
Vida, como instituciones que contribuyen a brindarles una

atencion integral a sus necesidades y mejorar su calidad de
vida.

ARTICULO 30. Modificase el articulo 1o de la Ley 687 de
2001, el cual quedard asi- Autorizase a las_Asambleas
departamentales y a _los concejos distritales Yy municipales
para_emitir una_estampilia, la cual se llamarg Estampilln
para _el bienestar del Adulto Mayor, como recurso de
obligatorio _recaudo para contribuir a la construccion,
instalacién, __adecuacisn, dotacion, funcionamiento vy
desarrollo de programas de prevencién y promocion de los
Centros de Bienestar del Anciano v Centros de Vida para la
Tercera Edad, en cada una de sus respectivas entidades
territoriales. El producto de dichos recursos se_destinard,
como_minimo, en_un 70% para la financiacion de los
Centros Vida, de acuerdo con las definiciones de la presente
ley; v el 30% restante, a la dotacion y funcionamiento de los
Centros _de Bienestar del Anciano, sin_perjuicio de los
recursos adicionales que puedan gestionarse a fraves del
sector privado y la cooperacion internacional.

PARAGRAFO: el recaudo de la Estampilla de cada
Administracion Departamental se distribuird en los distritos
Y_municipios de su _Jurisdiccion en proporcién directa al
numero de Adultos Mayores de los niveles I y Il del sisbén
que_se atiendan _en los centros vida Yy en los centros de
bienestar del anciano en los entes Distritales 0 Municipales.

ARTICULO 6. BENEFICIARIOS. Serdn beneficiarios de los
Centros Vida, los adultos mayores de niveles | v Il de Sisbén o
quienes segun evaluacion socioeconomica, realizada por el
profesional experto, requieran de este servicio para mitigar
condiciones de vulnerabilidad, aislamiento o carencia de
soporte social.

PARAGRAFO. Los Centros Vida tendrdn la obligacion de
prestar  servicios de atencidn gratuita a los ancianos
indigentes, que no pernocten necesariamente en los cenlros, a
través de los cuales se garantiza el soporte nutricional,
actividades educativas, recreativas, culturales y ocupacionales
Y los demds servicios minimos establecidos en la presente ley,.

ARTICULO 7o. DEFINICIONES. Para fines de la presente
ley, se adoptan las siguientes definiciones:
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a) Centro Vida al conjunto de proyectos, procedimientos,
protocolos e infraestructura fisica, técnica y administrativa
orientada a brindar una atencion integral, durante el dia, a
los Adultos Mayores, haciendo una contribucién que impacte
en su calidad de vida y bienestar;

b) Adulto Mayor. Es aquella persona que cuenta con sesenta
(60) atios de edad o mas. A criterio de los especialistas de los
centros vida, una persona podra ser clasificada dentro de este
rango, siendo menor de 60 aiios y mayor de 55, cuando sus
condiciones de desgaste fisico, vital y psicologico asi lo
determinen;

c} Atencion Integral. Se entiende como Atencion Integral al
Adulto Mayor al conjunto de servicios que se ofrecen al Adulto
Mayor, en el Centro Vida, orientados a garantizarle la
satisfaccion de sus necesidades de alimentacion, salud,
interaccion social, deporte, cultura, recreacion y actividades
productivas, como minimo;

d) Atencion Primaria al Adulto Mayor. Conjunto de protocolos
y servicios que se ofrecen al adulto mayor, en un Centro Vida,
para garantizar la promocion de la salud, la prevencion de las
enfermedades y su remision oportuna a los servicios de salud
para su atencion temprana y rehabilitacion, cuando sea el
caso. El proyecto de atencion primaria hard parte de los
servicios que ofrece el Centro Vida, sin perjuicio de que estas
personas puedan tener acceso a los programas de esle 1ipo
que ofvezcan los aseguradores del sistema de salud vigente en
Colombia.

e) Geriatria. Especialidad médica que se encarga del estudio
terapéutico, clinico, social y preventivo de la salud y de la
enfermedad de los ancianos.

/) Gerontélogo. <Literal modificado por el articulo 1 de la Ley

1655 de 2013. El nuevo texto es el siguiente:> Profesional de
la salud, titulado de instituciones de Educacion Superior
debidamente acveditadas para esta drea especifica del
conocimiento, que interviene en el proceso de envejecimiento y
vejez del ser humano como individuo y como colectividad,
desde una perspectiva integral, con el objetivo de humanizar y
dignificar la calidad de vida de la poblacidn adulta mayor.

@) Gerontologia. Ciencia interdisciplinaria que estudia el
envejecimiento y la vejez teniendo en cuenia los aspectos
biopsicosociales (psicoldgicos, biologicos, sociales).
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ARTICULO So. Modificase el articulo 50 de la Ley 687 de
2001, el cual quedard asi: Responsabilidad El Alcalde
municipal o distrital serd el responsable del desarrollo de los
programas que se deriven de la aplicacion de los recursos de
la estampilla y delegard en la dependencia afin con el manejo
de los mismos, la ejecucion de los proyectos que componen los
Centros Vida y creard todos los sistemas de informacion que

permitan un seguimiento completo a la gestién por estos
realizada.

PARAGRAFO. Los distritos Y municipios podrdn suscribir
convenios con entidades reconocidas para el manejo de los
Centros Vida,; no obstante, estos deberdn prever dentro de su
estructura administrativa la  unidad encargada de su
seguimiento y control como estrategia de una politica publica

orientada a mejorar las condiciones de vida de las personas
de tercera edad,

ARTICULO 90. ADOPCION. En el Acuerdo del Concejo
municipal o distrital, en donde se establezca la creacion de la
estampilla, se adoptardn las definiciones de Centros Vida,
anteriormente contempladas, estableciendo aquellos servicios
que como minimo, se garontizardn a la poblacién objetivo, de

acuerdo con los recursos a recaudar y el censo de
beneficiarios.

PARAGRAFO lo. A través de una amplia convocatoria, las
Alcaldias estableceran la poblacion beneficiaria, de acuerdo
con los pardmetros anteriormente establecidos, conformando
la base de datos inicial para la planeacion del Centro Vida.

PARAGRAFO 2o0. De acuerdo con los recursos disponibles y
necesidades propias de la entidad territorial, podradn
establecerse varios Centros Vida, estratégicamente ubicados
en’ el perimetro municipal, que operando a nivel de red,
podran funcionar de manera eficiente, llegando a la poblacién
objetivo con un minimo de desplazamientos.

ARTICULO 10. VEEDURIA CI UDADANA. Los Grupos de
Adultos Mayores organizados Y acreditados en la entidad
territorial serdn los encargados de efectuar la veeduria sobre
Mlos recursos recaudados por concepto de la estampilla que se
establece a través de la presente ley, asi como su destinacion y
el funcionamiento de los Centros Vida,
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ARTICULO 11. Modificase el articulo 6o de la Léy 687 de
200!, el cual quedard asi. Servicios minimos que ofrecerd el
Centro Vida. Sin perjuicio de que la entidad pueda mejorar

esta canasta minima de servicios, lcs Centros Vida ofrecerdn
al adulto mayor los siguientes:

1) Alimentacién que asegure la ingesta necesaria, a nivel
proteico-calérico y de micronuirienies que garanticen bueras
condiciones de salud para el adulto mayor, de acuerdo con los
mentis que de manera especial para los requerimientos de esta
poblacion, elaboren los profesionales de la nutricion.

2) Orientacion Psicosocial. Prestada de manera preventiva a
toda la poblacion objetivo, la cual persigue mitigar el efecto
de las patologius de comportamiento que surgen en la tercera
edad y los efectos a las que ellas conducen. Estard a cargo de
profesionales en psicologia y trabajo social. Cuando sea
necesario, los adultos mayores serdn remitidos a las entidades
de la seguridad social para una atencion mas especifica.

3) Atencion Primaria en Salud. La cual abarcara la
pronocion de estilos de vida saludable, de acuerdo con las
caracteristicas de los adulios mayores, prevencion de
enfermedades, deteccion oportuna de patologias y remision a
los servicios de salud cuando ello se requiera. Se incluye la
alencion primaria, entre otras, de patologias relacionadas con
la malnutricion, medicina general, geriatria y odontologia,
apoyados en los recursos y uctores de la Seguridad Social en
Salud vigente en Colombia, en los términos que establecen las
normas correspondientes.

4) Aseguramiento en Salud. Serd universal en todos los niveles
de complejidad, incluyendo a los adultos mayores dentro de
los grupos prioritarios que define la seguridad social en salud,
como beneficiarios del régimer subsidiado.

5) Capacitacién en actividades productivas de acuerdo con los
talentos, gustos y preferencias de la poblacion beneficiaria.

6) Deporte, cultura y recreacion, suministrado por personas
capacitadas.

7) Encuentros intergeneracionales, en convenio con las
instituciones educativas oficiales.

8) Promocion del trabajo asvciativo de los adultos mayores
para la consecucion de ingresos, cuando ello sea posible.
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9) Promocién de la constitucién de redes para el apoyo
permanente de los Adultos Mayores.

10) Uso de Internet, con el apoyo de los servicios que ofrece
Compartel, como organismo de la conectividad nacional.

11) Auxilio Exequial minimo de 1 salario minimo mensual
vigente, de acuerdo con las posibilidades econdémicas del ente
territorial,

PARAGRAFO lo. Con el propésito de racionalizar ios costos ¥y
meforar la calidad y cantidad de los servicios ofrecidos, los
Centros Vida podrdn firmar convenios con las universidades
que posean carreras de ciencias de la salud (medicina,
enfermeria, odontologta, nutricion, trabajo social, psicologia,
terapias, entre otras); carreras como educacion fisica,

artistica; con el Sena y otros centros de capacitacion que se
requieran.

PARAGRAFO 20. En un término no mayor de 2 meses de
promuigada la presente ley, el Ministerio de Ia Proteccion
Social establecerd los requisitos minimos esenciales que
deberdn acreditar los Centros Vida, asi como las normas para
la suscripcion de convenios docentes-asistenciales.

ARTICULO 2. ORGANIZACION. La entidad territorial
organizara los Centros Vida, de tal manera que se asegure su
Juncionalidad y un trabajo interdisciplinario en funcién de las
necesidades de los Adultos Mayores; contard como minimo
con el talento humano necesario para atender la direccion
general y las dreas de Alimentacion, Salud, Deportes y
Recreacion y Ocio Productivo, garantizando el personal que
hard parte de estas dreas para asegurar una atencion de alta
calidad y pertinencia a los Adultos Mayores beneficiados, de
acuerdo con (os requisitos que establece para, el talento

humano de este tipo de centros, el Ministerio de la Proteccion
Social.

ARTICULO 13. FINANCIAMIENTO. Los Centros Vida se
Jfinanciardn con el 70% del recaudo proveniente de la
estampilla  municipal 'y departamental que establece la
presente ley; de ignal manera el ente territorial podra destinar
a estos fines, parte de los recursos que se establecen en la
Ley 715 de 2001, Destinacién de Proposito General Yy de sus
Recursos Propios, para apoyar el funcionamiento de los
Centros Vida, los cuales podran tener coberturas crecientes y
graduales, en la medida en que las Juentes de recursos se
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fortalezcan.

PARAGRAFO. La atencion en los Centros Vida, para la
poblacion de Niveles I y II de Sisbén, serd gratuita; el Centro
podra gestionar ayuda y cooperacion internacional en apoyo
a la tercera edad y fijar tarifas minimas cuando la situacion
socioeconomica del Adulto Mayor, de niveles socioeconémicos
mds altos, asi lo permita, de acuerdo con la evaluacion
practicada por el profesional de Trabajo Social. Estos
recursos solo podran destinarse, al fortalecimiento de los
Centros Vida de la entidad terriiorial,

LA DEMANDA

El demandante sefiala que las normas acusadas establecen una medida
regresiva que va en contravia del efectivo goce de los derechos de las
personas de la tercera edad. De igual manera, considera que ello implica
una vulneracion de los articulos 13 y 46 Superiores.

De forma previa a exponer las razones de mnconstitucionalidad, el actor
aduce que desde el momento de la sancion de la Ley 1276 de 2009, se
ha presentado un auge en la creacion de los Centros de Vida a los que se
refiere este ley, sin que el Ministerio de Salud y Proteccion Social haya
sefalado los lineamientos para que esas instituciones funcionen, de
acuerdo a la obligacion que le impuso la Ley en su articulo 2. Ello ha
llevado, segin el demandante, a ia apertura de instituciones que no
cuentan con las condiciones mininias para garantizar la estadia de los
adultos mayores.

Dice ademdas que los alcaldes se han olvidado por completo de los
Centros de Bienestar del Anciano, a pesar de que hace parte de las
funciones de las alcaldias el ejecutar acciones en relacion a la poblacion
vulnerable, y que de esta manera la accion estatal se ha orientado a
ofrecer programas de cardcter asistencial, que no estin enfocados a la
poblacién adulta mayor mas pobre y vulnerable del pais, y con los
cuales no se garantiza un efectivo reconocimiento de sus derechos.

El actor sefiala que el articulo 3 de la ley 1276 de 2009, al modificar el
articulo 1 de la Ley 687 de 2001, cambié la distribucion del valor
recaudado por la estampilla, asignando un 30% para los Centros de
Bienestar del Anciano y un 70% para los Centros de Vida.

Ello, en opinién del peticionario, desconoce las funciones de los
tradicionales Centros de Bienestar del Anciano, por cuanto las personas
de la tercera edad que asisten a estos institutos habitan de manera
permanente, lo que implica costos mas altos para su atencion.
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Para el demandante, los adultos mayores que habitan en los Centros de
Bienestar se encuentran en una situacién de mayor vulneracion de sus
derechos y, por lo tanto, el cambio de asignacion del porcentaje del
valor de la estampilla es una medida regresiva que pone en riesgo la
satisfaccién de sus necesidades.

Para sustentar sus argumentos, explica las diferencias entre los adultos
mayores que pemoctan en un Centro de Bienestar del Anciano y
aquellos que asisten a un Centro de Vida. Sobre los primeros dice que
son: 1) quienes carecen de un nicleo familiar, ii) no tienen vivienda
propia o capacidad de pago para pagar un arriendo y tener una
alimentacion, iii) tienen sus capacidades fisicas y mentales disminuidas,
iv) habitan en situacién de calle o v) reciben discriminacién y maltrato
por parte de sus familiares. Por el contrario, dice el demandante, los
adultos mayores que asisten a un Centro de Vida: 1) gozan de un nicleo
familiar, ii) poseen una vivienda o habitan en la de sus familiares y estos
les proporcionan una alimentacién diaria, iii) gozan de ciertos niveles de
salud mental y fisica, y iv) no habitan en situacién de calle.

De esta manera, expresa que la diferenciacién que hizo el legislador
entre los dos tipos de instituciones de atencién a la poblacidén de adultos
‘mayores, al asignar un menor porcentaje de los ingresos de la estampilla
a los Centros de Bienestar, no tiene una justificacion
constitucionalmente valida, ya que no se cifid a los criterios de
razonabilidad, proporcionalidad, penderacién y utilidad al momento de
adoptar la medida.

1.2.3. Esta situacion, afirma el ciudadano, viola el principio de 1gualdad

consagrado en el articulo 13 Superior, pues el legislador al sancionar los
apartes demandados de la Ley 1276 de 2009 cred ung “preferencia”
hacia los Centros de Vida, introduciendo un trato desigual y
discriminatorio hacia los adultos mayores que habitan los Centros de
Bienestar del Anciano. Para el demandante, dichos organismos deben

recibir por lo menos la misma financiacién que los Centros de Vida,
sino un porcentaje mayor. ‘

1.2.4. De otro lado, el demandante considera que el articulo 46 de la

Constitucién  establece la “obligacion concurrente de la Jamilia, la
Sociedad y el Estado de brindarles proteccion y asistencia a las
personas de la tercera edad”. Esa obligacion, en primer lugar se
€ncuentra en cabeza de la familia, pero ante 1a ausencia de ésta o la
imposibilidad de brindar la proteccién necesaria, son el Estado y la
sociedad quienes deben entrar a asumir este deber.

Indica que los Centros de Rienestar fueron creados con el objetivo de
cumplir ese deber constitucional de solidaridad y atender a los adultos
mayores en estado de indigencia o de extrema pobreza, que no cuentan

/.
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con el apoyo de su familia para satisfacer sus necesidades bésicas y, por
lanto, deben ser sujetos de una proteccion constitucional reforzada por
encontrase en una situacion de debilidad manifiesta, la cual exige la
adopcion de acciones afirmativas por parte del Estado.

Para el demandante, la Ley 687 de 2001 daba mayor participacion y un
trato justo y proporcional a los adultos mayores que residen en Centros
de Bienestar respondiendo a ese deber de solidaridad. Expresa el actor
que la distribucidon de recursos entre las instituciones de atencién a la
poblacién mayor en Colombia deberia darse de acuerdo a los principios
de equidad, justicia y proporcionalidad, de manera que no se dé un
desmejoramiento en la atenciéa a las poblaciones que actualmente son
atendidas por estos Centros. Sin embargo, la ley 1276 de 2009 se centrd
en la figura de los Centros de Vida con lo que se cred una exclusion
hacia los adultos mayores que residen en los Centros de Bienestar,
constituyéndose asi la violacion del precepto constitucional contenido
en el articulo 46, | '

INTERVENCIONES
Departamento Nacional de Pizneacion |
El Departamento Nacional de Planeacion ntervino en el proceso para

solicitar que la Corte se declare INHIBIDA para pronunciarse respecto
de la norma atacada, o que subsidiariamente la declare EXEQUIBLE.

1.3.1.1. Sostiene que desde el afio 2006 el Ministerio de Salud y Proteccion

Social-MSPS - elaboré la “Politica Nacional de Envejecimiento y Vejez,
dirigida a toda la poblacion residente en Colombia, especialmente a los
mayores de 60 afios, haciendo énfasis en las personas que se encuentran
en situaciones de pobreza extrema, dependencia y vulnerabilidad social,
econdmica, étnica y de género.

Como parte de esta politica, en el afio 2008 se establecieron los criterios
para regular la prestacion de servicios de promocion social a la
poblacion adulta mayor. En ellos se busco ofrecer unos lineamientos
claros a las entidades territoriales que han implementado el cobro de la
estampilla y que brindan dichos servicios. De esta manera, los Centros
de Vida “fueron creados para beneficiar a los adultos mayores de
niveles 1y 2 del Sisben o quienes requieran de los Centros para mitigar
las condiciones de vulnerabilidad, aislamiento o carencia de soporte

social”.

Sobre la demanda de la referencia, considera el interviniente que el actor
busca equiparar los Centros de Vida con los Centros de Bienestar del
Anciano, pero que de acuerdo con la politica nacional sobre el tema, no
hay una violacion a los derechos, ya que los lineamientos para la
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atencion del adulto mayor fueron delineados de manera clara por el
MSPS y es funcién de las entidades territoriales supervisar el
cumplimiento de esos requisitos, tanto por parte de las .entidades que

prestan los servicios como de los beneficiarios a quienes se dirigen.

1.3.1.2. Sefala que no se configura una violacién al derecho a la igualdad, ya

que en nuestro ordenamiento constitucional las diferenciaciones que
hace el legislador se deben admitir cuando responden a politicas
publicas que buscan la promocion de los derechos de los grupos
discriminados y que se encuentran en condiciones de debilidad
manifiesta. En este caso, considera el interviniente que no se crea una
situacion de desigualdad entre los Centros de Vida y los Centros de
Bienestar, sino que se establecen nuevos criterios para la atencién de la
poblacién adulta mayor en los Centros de Vida con el objetivo de
brindarles una atencion integral y mejorar su calidad de vida.

1.3.1.3. Concluye su intervencion, expresando que la demanda no cumple con

1.3.2.

los requisitos minimos de precisién, suficiencia y claridad y, por tanto,
no se podria {levar a cabo el debate constitucional. Resefia ]la Sentencia

'C-029 de 2011, en la que la Corte se refiere a la ineptitud de la

demanda, y con base en ¢ella manifiesta que en el caso de la referencia el
actor basa su argumentacién en consideraciones subjetivas que no
muestran la concreta violacion a los derechos por parte de las normas
acusadas, ni permiten la confrontacion de los argumentos con el marco
constitucional, por lo que considera el interviniente que los cargos no

estdn llamados a prosperar y le solicita a la Corte que se declare
inhibida.

Grupo de Acciones Piiblicas de la Universidad del Rosario-GAP-

El Grupo de Acciones Publicas de la Universidad del Rosario ~GAP-
intervino en el proceso para solicitar se declare la
INEXEQUIBILIDAD de los articulos 3 y 13 de la Ley 1276 de 2009,
al considerar que constituyen una violacidn al articulo 46 constitucional

y al principio de no regresividad. El interviniente coadyuva los
argumentos del demandante en los siguientes términos.

1.3.2.1. En primer lugar, hace algunas consideraciones iniciales acerca de la

situacion de la poblacién adulta mayor en Colombia con base en cifras
de 1a encuesta Nacional dc Demografia y Salud del 2010 y de la politica
publica de envejecimiento para Bogotd también del afio 2010, Para el
interviniente las cifras “son una evidencia clara de la vulnerabilidad de
los adultos mayores en Colombia, en la cual se ven problemdticas como
la dependencia de estos respecto a sus familiares o terceros, el aumento
cuantitativo de este grupo poblacional, los problemas de maltrato a los
que se ven expuestos, la ausencia de oportunidades laborales, la
desestimacion de su calidad de vida y la falta de ayuda por parte del
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Estado o de sus grupos familiares”

1.3.2.2. Indica que el Marco internacional de los Derechos Econdémicos,
Sociales y Culturales-DESC- consagra como uno de los principios
fundamentales la no regresividad. n el Sistema Universal de Derechos
Humanos, tanto el Pacto (articulo 2) como el Comité DESC
(Recomendacién General 3) establecen la progresividad de los DESC de
acuerdo a la realidad de los Estados, sin “desconocer la obligacion
inmediata que tiene los Estados respecto del minimo de satisfaccion de
los niveles esenciales de cada uno de los derechos consagrados en el
Pacto”. El interviniente cita la Observacion General 6 del Comité
DESC que reconoce la especial condicién de las personas mayores, y la
preocupacién por que los Estados atiendan estas recomendaciones, ya
que a diferencia de otros grupos de especial proteccion no existe un
tratado internacional que proteja los derechos de las personas de la
tercera edad, haciendo que el Estado colombiano deba prestar una
especial atencidn al tema. |

Explica que el marco interamericano, consagra también la progresividad
en el desarrollo de los derechos (articulo 26 Convencién Americana de
Derechos Humanos y articulo 1 Protocolo de San Salvador), con lo que
concluye el interviniente que existe en los dos sistemas internacionales
una prohibicion de regresividad obligatoria para el Estado Colombiano.

Finalmente se hace alusién a la Resoluciébn AG/RES 2074 de la
Asamblea General de la OEA, en la cual se reitera la prohibicién de
regresividad de los DESC y su aplicacion en el caso objeto de estudio:
“un retroceso en el nivel de goce o ejercicio de un derecho protegido,
como ocurre en el presente caso, constituye una medida regresiva”.

Concluye el interviniente este aparte, enunciando que en el caso
concreto no se observa que el Gobierno haya lievado a cabo un estudio
con base en el cual justifique la medida tomada o que haya mostrado el
interés general mayor que se perseguia con esta normatividad, por lo
que considera que la desmejora en los DESC de la poblacién adulta
mayor en el pais no tiene ninguna argumentacién constitucional valida.

1.3.2.3. Sobre el marco normativo nacional para la proteccién de los adultos
mayores, reconoce el intervinieiite la existencia de una politica pablica,
-ademds del mandato constitucional 'y diversas normas enfocadas a la
proteccion de esta poblacién. Sin embargo, dice que estas normas
carecen de efectividad, y que el cambio propuesto por la Ley 1276 en
materia de financiacion pone en ricsgo el funcionamiento de los Centros
de Bienestar del adulto mayor.

1.3.2.4. Con respecto a los Centros de Vida, sostiene que no put:den. ser
equiparados a los Centros de Bienestar por cuanto cumplen objetivos
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diferentes, ya que, como lo expres6 el actor, los Centros de Vida prestan
servicios diurnos de atencidn, mientras que los Centros de Bienestar
ofrecen una atencién integral al adulto mayor, pues alli las personas
pernoctan, y por lo tanto requieren un mayor financiamiento del Estado.
Explica que el cambio en el esquema de financiacién ha afectado el
funcionamiento de los Centros de Bienestar, que cuentan con una gran
tradicién en el pais, llevando a que estos cierren o se conviertan en
Centros de Vida y desencadenando la desproteccién de la poblacién que
dependia de sus servicios.

Para el interviniente, a pesar de que la creacién y el favorecimiento de
los Centros de Vida “en principio podria considerarse una medida
progresiva, no puede darse a costa del desfavorecimiento de los Centros
de Bienestar, cuya poblacidn se encuentra em una situacién de
vulnerabilidad mayor”,

1.3.2.5. Afirma que la prohibicion de regresividad en el marco nacional debe
ser vista como la proscripcion que haya un retroceso en la garantia de
los derechos, de manera tal que las autoridades no reduzean el nivel de
proteceidn de un derecho social previamente regulado. En este sentido
se cita la sentencia C-1165 de 2000 que declara la inconstitucionalidad
de la Ley que reducia los aportes que se debian remitir del Tesoro
Nacional al régimen subsidiado de seguridad social, por cuanto los

sectores mas pobres del pais se verian mas afectados por esta nueva
legislacion.

Para el interviniente, el principio de no regresividad busea “profeger a
los ciudadanos de eventuales cambios en las normativas que los lleguen
a dejar en un estado mds precario al que se encontraban”. En el caso
concreto, la Ley 687 de 2001 era mas garantista para la poblacion adulta
mayor, ya que se le daba primacia a las personas que por tener ciertas
caracteristicas, como el no contar con un nicleo familiar, se encontraban
en un estado de tal vulneracion de sus derechos que era necesario que
obtuvieran una proteccién especial por parte del Estado y por ello una
mayor asignacion de recursos. De esta forma, con la Ley 1276 de 2009
se configura un retroceso en la proteccidn de los derechos de esta
poblacion vulnerable y con mayores necesidades.

1.3.2.6. Concluye el interviniente, que en el caso se configura una vulneracién
tanto a la Carta Politica como a distintos mnstrumentos internacionales,
especificamente en lo referido a la prohibicion de regresividad, que
otorga al Estado Colombiano la obligacién de mejorar la situacién de
esta poblacidn, mas cuando se trata de sujetos de especial proteccion
constitucional y que estdn en una situacién de debilidad manifiesta

mayor como son los adultos mayores que habitan los Centros de
Bienestar. )
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1.3.3. Ministerio de Salud y Proteccion Social

Ll Ministerio de Salud y Proteccion Social intervino en el proceso para

solicitar que la Corte declare la EXEQUIBILIDAD de las normas
demandadas.

1.3.3.1. Comienza su intervencion recalcando el deber concurrente que tienen
la familia y el Estado en la proteccién de los adultos mayores en el pais.
Expresa que para cumplir dicho fin el gobierno ha implementado
herramientas  juridicas y  téemicas  para  brindar la  asistencia

correspondiente a esta poblaciéon que se encuentra en condiciones de
vulnerabilidad.

1.3.3.2. Explica que 1a Ley 1251 de 2008 seflala en su articulo 6 los deberes
del Estado, ia familia y la sociedad en general respecto al cuidado de los
“adultos mayores, ante lo cual recalca el cardcter concurrente de estas
obligaciones, que en primer lugar estdn en cabeza de la familia, y solo
ante la imposibilidad de llevarias a cabo, deberan ser satisfechas por el
Estado y la Sociedad.

En este sentido, la Ley 1315 de 2009, con el propdsito de “garantizar la
atencion y prestacion de servicios integrales con calidad al adulto
mayor en las instituciones de hospedaje, cuidado, bienestar y asistencia
social” defimd las instituciones encargadas de brindar esos servicios y
determino los procedimientos y sanciones aplicables.

Referencia ademas el interviniente, la Ley 48 de 1986 que autorizo la
emision de la estampitla en pro de los Centros de Bienestar del Anciano,
y que fue modificada por la Ley 687 de 2001 y posteriormente por la
Ley 1276 de 2009.

1.3.3.3. Considera el interviniente, a diferencia de lo argumentado por el actor,
que la Ley 1276 de 2009 tenia como finalidad la proteccién de la
poblacién adulta mayor de niveles 1 y It del SISBEN, respondiendo a su
caracter de grupo de especial proteccién, como se desprende de la
exposicion de motivos de dicho proyecto de ley en la Camara.

De ese texto, se concluye que de acuerdo a la “Encuesta de Calidad de
Vida realizada en Colombia en el 2003 ez mayor el nimero de adultos
mayores pertenecientes a los niveles Iy Il del SESBEN que aquellos que
se encuentran en condicién de indigencia. Ademas, se expresa que la
creacidon de Centros de Vida responde a ia necesidad de crear espacios
que contribuyan a ia interaccion del adulto mayor, los cuales 1gualmente
pueden prestar sus servicios durante el dia a quienes viven en los
ancianatos.

1.3.3.4. Para el interviniente la distribucién de recursos que propone la Ley
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1276 de 2009 obedece a la “necesidad de implementar un sistema de
atencion integral dirigido a un sector elevado de la referida poblacicn”,
de manera que el sistema de financiacién sea acorde con las
competencias que tienen las instituciones y el porcentaje de la poblacion
a la que van dirigidas, sin que se desconozcan los criterios de
razonabilidad, proporcionalidad, ponderacién y utilidad, ni se cree
ninglin tipo de exclusion ¢ discriminacion hacia los adultos mayores en
condicién de indigencia. Asi, la Ley busca fortalecer la inversién en los
Centros de Vida, asignandoles un porcentaje de financiacion equivalente
a la poblacion a la que prestan sus servicios.

1.3.3.5. Con respecto a la situacién de los hogares de Jas personas mayores en
Colombia, se cita un documento elaborado por el Ministerio, del cual
concluye el interviniente que la cifra de adultos mayores que habitan en
lugares de alojamiento especial es minima, lo que justifica “la
instituctonalizacion de los diversos establecimientos de atencion al
adulto mayor y su diferenciacion en cuanto a la Jorma de financiacion y
Juncionamiento” con el fin de fortalecer la red de prestacion de servicios
por parte del Estado y otorgarle una mayor cobertura.

1.3.3.6. Sobre las obligaciones del Ministerio en la reglamentacion de los
requisitos para el funcionamiento de los Centros de Vida, sefiala que esa
entidad en el afio 2008 expidié los lineamientos y estdandares para la
creacion de los Centros de Proteccién y los Centros Dia o Vida, los
cuales se han difundido por medio de las Secretarias de Salud y
Desarrollo Social de los municipios y departamentos, y que en el 2010
se expidi6 el Decreto 2376 que regula los convenios entre las
instituciones y las universidades en el marco de las relaciones docencia-
servicio. Indica, ademas, que desde el 2012 se viene aplicando la

eficuesta nacional de calidad de los centros que atienden a personas
mayores. '

1.3.3.7. Manifiesta finalmente, que existe actualmente un Proyecto de Ley -

nimero 026/13 que busca establecer nuevos parametros para la
distribucién de los recursos de la estampilla, sobre el cual el Ministerio

ya se pronuncié de manera negativa por considerarle contraric a las
politicas del gobierno nacional.

1.3.4. Centro de Estudios Fiscales (CER } de la Universidad Externado de
Colombia

1.3.4.1. El Centro de Estudios Fiscales (CEF) de la Universidad Externado

intervino en el proceso para solicitar que la Corte s¢ INHIBA por la
meptitud de los cargos de la demanda.

1.3.4.2. Comienza su arguimentacién el interviniénte refiriéndose a los
requisitos minimos que debe tener una demanda, de manera que se
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ejerza de forma adecuada y responsable este mecanismo de

" participacién ciudadana. Dichos requisitos han sido tratados de manera

amplia por la jurisprudencia de la Corte, como es el caso del Auto 132
de 2008.

Bajo esta premisa, afirma que la demanda contiene deficiencias
argumentativas y da valor a consecuencias juridicas hipotéticas que no
se derivan de la norma demandada, como la presuncién que hace el
actor de que al dotar a los Centros de Vida con el 70% del recaudo de la
estampilla se despoja a los Centros de Bienestar de recursos suficientes,
por lo que debe ser rechazada por la Corte.

1.3.4.3. Expresa el interviniente que de proceder el estudio constitucional por

i.3.5.

parte de la Corte, se deberia analizar si el establecimiento de porcentajes
especificos de la estamptlla implicaria una interferencia en los recursos
propios de las entidades territoriales, o si por el contrario, existen
razones que los justifiquen.

Secretaria de Integracion Social de Bogota

Intervino la Secretaria de Integracion Social de Bogoté para solicitar se
declare la EXEQUIBILIDAD CONRMCIONADA de los articulos 3 y
13 de la Ley 1276 de 2009.

1.3.5.1. El interviniente comienza citando el marco del bloque de

constitucionalidad, donde se incluyen varios tratados de derechos
humanos ratificados por el Estado colombiano, tales como la
Declaracién Universal de Derechos Humanos y la Convencion
Americana, en los que se protegen los derechos de las personas mayores
a la igualdad y a la dignidad humana.

Ademdas, nombra otros instrumentos juridicos internacionales que
reconocen expresamente los derechos de la poblacion adulta mayer,
como el “Plan de Accion Internacional sobre el envejecimiento” de la
ONU de 1982, el Protocolo de San Salvador, la Resolucién 46 de 1991
de la Asamblea General de la ONU y la Declaracién de Brasilia. Esta
altima, firmada por Colombia en el 2007, reafirma los compromisos de
promocién, proteccidn y efectividad de los derechos de las personas
adultas mayores por parte de los paises de América Latina y el Caribe.

1.3.5.2. En cuanto a la vulneracion que plantea el actor a los derechos

fundamentales, el interviniente cita la jurisprudencia de la Corte en
materia de dignidad humana, desde dos perspectivas: una funcionalista y
otra como objeto de proteccion. En los contenidos de la dignidad
hurnana como objeto de proteccion, el interviniente resalta los conceptos
de “vivir como se quiere”, referide a la eleccién de un proyecto de vida,
y “vivir sin humillaciones”, referida a “la intangibilidad de los bienes

9T WO [IAOWSIBa| Mmm



Expediente D-9955
17
M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub

patrimoniales, la integridad fisica y la integridad moral ..

Respecto al derecho de igualdad, plantea que la norma demandada no
tiene en cuenta la realidad de cada uno de los municipios en los que
existen Centros de Bienestar y los Centros de Vida, especificamente en
lo relativo al porcentaje de distribucién de los recursos provenientes de
la estampilla.

Ello por cuanto en cada entidad territorial puede existir un nivel de
prestacion de servicios diferentes, y por tanto, el nivel de la necesidad
de financiacion puede ser diverso. Asf, por ejemplo, en algunos
municipios los Centros de Bienestar prestan su atencién 24 horas y de
domingo a domingo a mayores de 60 afios que presentan algin nivel de
dependencia, que carecen de familiares o redes de apoyo y que estdn en
situacion de vulnerabilidad y fragilidad; mientras que algunos de los
Centros de Vida prestan sus servicios en un horario diurno y de lunes a
viernes, a personas que requieran un acompafiamiento social y un

“mejoramiento en su calidad de vida. Por esta razdn, en algunos casos los

recursos necesarios para atender a las personas mayores en los Centros
de Bienestar deben ser superiores a los que asigna hoy la ley.

1.3.5.3. Bajo la argumentacién presentada, considera el interviniente que la

1.3.6.

distribucion que hace la ley debe ser eliminada, ya que no tiene en
cuenta la realidad de cada uno de los entes territoriales, ni el
reconocimiento de las formas de vida diversas de la poblacion adulta
mayor, o los diversos factores demograficos, culiurales, sociales y
economicos que los afectan en cada regién. Propone que los entes
territoriales puedan establecer ciertos criterios de priorizacién para
brindar atencion a la poblaciéon mayor, los cuales podrian ser medidos
por indicadores como los niveles del SISBEN. :

Concluye el interviniente que la asignacion de los recursos de la manera
como estd contemplada en la ley limita la gestién de las entidades
territoriales, evitando que los ejecutores del presupuesto hagan una
distribucion mas eficaz y eficiente de acuerdo a las necesidades,

condiciones y situaciones que vive la poblacién adulta mayor en cada
uno de los diferentes territorios.

Facultad de Ciencias Juridicas, Sociales y Educacién de la
Universidad del Sina.

Intervino la Facultad de Ciencias Juridicas, Sociales y Educacién de la

Universidad del Sinu para solicitar que la Corte se INHIBA respecto de
la demanda. '

Dice el interviniente que los derechos de la poblacién adulta mayor son
derechos humanos que encuentran su justificacién en la Constitucién
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Politica, en diversos tratados internacionales y en la ley; y que suponen
una relacion de concurrencia entre los deberes el Estado, la Sociedad y
la Familia para procurar su proteccidn.

Sin cmbargo, en el presente caso se debe analizar si la demanda cumple
con los criterios de argumentacion basicos que ha determinado la
Jurisprudencia de la Corte, especialmente el requisito de “suficiencia”.

De esta manera, asegura que no se ve que por el simple hecho de que el
legislador haya establecido una financiacién para otra entidad, que
también presta servicios a la poblacién mayor, se viole el principio de
igualdad, pues la ley no promueve el desconocimiento de los derechos
de los Centros de Bienestar. Lo que hizo la norma en este caso fue
reglamentar una situacion juridica de los Centros de Vida sin excluir a

otras entidades.

Alcaldia de Medeliin

Interviene la Alcaldia de Medellin para solicitar que la Corte declare la
EXEQUIBILIDAD de las normas demandadas.

1.3.7.1. Expresa ¢l interviniente que la proteccion debida a la poblacién adulta

mayor fue establecida expresamente por el articulo 46 de Ia
Constitucion Politica y por el Protocolo de San Salvador. Asi mismo, la
jurisprudencia constitucional en varias decisiones ha reconocido el
amparo que se debe a los adultos mayores, quienes por su condicion se
encuentran en una situacion de especial proteccion.

Tanto los Centros de Bienestar como los Centros de Vida son
instituciones creadas en el ordenamiento colombiano para cumplir con
ese deber de proteccion a la tercera edad, cada una a partir de las
funciones que se le asignaron, las cuales en el caso de los Centros de
Vida son mayores, exceptuando las funciones de albergue y vestuario
que estan consagradas en cabeza de los Centros de Bienestar.

1.3.7.2. Indica que la norma demandada, aunque regula un contexto social,

tiene un soporte tributario y de la Haclenda Publica. En esta medida, la
norma asigna ciertos porcentajes minimos de financiacién pero no
impide que otros recursos se asignen al fin de la proteccion de la
poblacion adulta mayor. Ademas, no deberia presentarse un desamparo a
esa poblaciéon porque juridicamente persiste el deber de proteccion
obligatoria y gratuita a los adultos mayores.

1.3.7.3. Para el interviniente el establecimiento por parte de la normatividad

de unos niveles minimos de asignacién de recursos es positivo a la
proteccion de los adultos mayores, ya que permite tener cierta seguridad
sobre el presupuesto, lo que facilita el desarrollo del plan anual de
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accion en la materia.

En el caso de Medellin, explica que la mayoria de los Centros de
Bienestar son de cardcter privado, y sus recursos de la estampilla se
complementan con recursos ordinarios, por medio de un convenio de
asociacién con la “Unién Temporal Red de Asistencia Social”; mientras
que los Centros de Vida adquieren toda su financiacién del municipio,
advirtiendo que se trata de instituciones que por los servicios que
prestan demandan una menor cantidad de recursos. De esta manera, la
administracién concluye que los porcentajes que determina la ley en
materia de financiacién no establecen condiciones de desigualdad o
discriminacién en la atencién de la poblacién mayor y que por ende las
normas son constitucionales.

2.  CONCEPTQ DEL MINISTERIO PYBLICO

El Procurador General de la Nacién, Alejandro Ordéfiez Maldonado,
solicité a la Corte Constitucional en primer Jugar declararse INHIBIDA
de pronunciarse de fondo sobre la exequibilidad de los articulos 1, 6, 7,
8, 9,10, 11,12y 13 de la Ley 1276 de 2009. Adicionalmente, solicité la
declaracion de EXEQUIBILIDAD del articulo 3 de la mencionada ley.

Sobre la demanda, expresa el sefior Procurador que a pesar de que el
accionante plantea que son varias las normas inconstitucionales, solo
formula sus argumentos respecto del articulo 3 de la Ley 1276 de 2009,
sobre el que dice el actor, que establece un tratamiento inequitativo entre
los Centros de Vida y de Bienestar con Jo que se configuraria una
vulneracién al derecho de igualdad, por lo que el concepto de la
Procuraduria ser4 respecto de este tltimo articulo,

~Siendo la norma objeto de debate una norma de cardcter tributario, el

problema juridico que se debe resolver es si la modificacién de la
distribucién de los recursos provenientes de la_estampilla vulnera los
articulos 13 y 46 de la Constitucién Politica. Para el Procurador la
respuesta es negativa de acuerdo con el juicio de igualdad, que indica

cuando se puede dar un trato distinto a dos grupos sin vulnerar ei
articulo 13.

En primer lugar, establece que tanto los Centros de Vida como los
Centros de Bienestar tienen por objeto la obtencién de rectirsos para la
proteccion de los adultos mayores. Ademas, indica que la diferenciacién
que introdujo 1a Ley 1276 de 2009, en cuanto a la asignacion de los
recursos, se justifica por cuanto a los Centros de Vida les fueron
asignadas mas responsabilidades para superar las condiciones de
exclusion de los adultos mayores y se les exige una estructura fisica mas
exigente, lo que hace que la diferencia de trato sea proporcionada.

Al
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En conclusion, la distribucién de recursos que hace la ley es eficaz en
razén a las exigencias que tiene cada una de estas instituciones, la
diferencia en los servicios prestados y la cobertura de los mismos, que
responden al postulado del Estado Social de Derecho de satisfaccion de
las necesidades basicas de la poblacién mas pobre del pais, por lo que se
solicita se declare la constitucionalidad de la norma. |

3. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS

COMPETENCIA

Conforme al articulo 241 ordinal 4° de la Constitucién, la Corte es
competente para conocer de la constitucionalidad de las disposiciones de
la Ley 1276 de 2009, ya que se trata de una demanda de
inconstitucionalidad en contra de un texto normativo que hace parte de
una ley.

CUESTION PREVIA: EXAMEN DE LA APTITUD DE LA
DEMANDA

Algunos intervinientes solicitar: a {a Corte que se inhiba en el presente
caso, ya que consideran que la demanda se basa en razones de
conveniencia y en suposiciones del demandante sobre los efectos de la
aplicacion practica de la norma. Sobre el particular, sefialan que el actor
presenta situaciones hipotéticas sobre el posible impacto del cambio de
distribucion de la estampilla del adulto mayor sobre los Centros de
Bienestar del Anciano y no demuesira la concreta violacion a la Carta
Politica.

El articulo 2° del Decreto 2067 de 1991 seriala los elementos

~indispensables que debe contener la demanda en los procesos de

inconstitucionalidad'. Concretamente, ¢l ciudadano que ejerce la accion
publica de inconstitucionalidad contra una norma determinada debe
referir con precision el objefo demandado, el concepto de la violacion y
la razém por la cual la Corte es competente para conocer del asunto.

Es decir, para que realmente exista en la demanda una imputacion o un
cargo de inconstitucionalidad, es indispensable que los cargos permitan
efectuar a la Corte Constitucional una verdadera confrontacién entre la

' Dice la citada norma: “Arifculo 2°. Las demandas en las acciones publicas de inconstitucionalidad se
presentaran por escrito, en duplicado, y contendran: |. El sefalamiento de las normas acusadas como
inconstitucionales, su trascripeion literal por cualquier medio o un ejemplar de la publicacién oficial de las
mismas; 2. El sciialamiento de las normas constitucionales que se consideren infringidas; 3. Los razones por
las cuales dichos textos se estiman violados; 4. Cuando fuera el caso, el sefialamiento del tramite impuesto por
fa Constitucion para la expedicién del acto demandado y la forima en que fue quebrantado; y 5. La razon por
fa cual la Corte ¢s competente para conocer de la demanda”.
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norma acusada, los argumentos expuestos por el demandante y la
dispostctdn constitucional supuestamente vulnerada. -

3.2.2. En este orden de ideas, la Corte Constitucional ha sefialado, en
NUmerosas ocasiones, que no cualquier tipo de argumentacion sirve de

sustento al analisis que debe realizar el juez de constitucionalidad; es
necesario que los razonamientos del actor contengan unos parametros
mintmos que permitan a la Corporacién hacer un pronunciamiento de
fondo respecto del asunto planteado.

En este contexto, en Sentencia C-1052 de 20017, esta Corporaciton
sefiald que las razones presentadas por los accionantes deben ser claras,
ciertas, especificas, pertinentes y suficientes’, pues de no ser asi, la
decision que adopte la Corte necesariamente debe ser inhibitoria®.

* M.P. Manuel José Cepeda Espinosa

? La claridad de la demanda es un requisito indispensable para establecer la conducencia del concepto de la
violacién, pues aunque “el cargcter popular de la accion de mconstitucionalidad, {por regla generali], releva al
ciudadano que la ejerce de hacer una exposicion erudita y técnica sobre las razones de oposicion entre la
norma que acusa y el Estatuto Fundamental”, no lo excusa del deber de seguir un hilo conductor en la

argumentacién que permita al lector comprender el contenido de su demanda y las justificaciones en las que
se basa. '

(... _ :

Las razones que respaldan los caigos de inconstitucionalidad sean ciertas significa que fa demanda recaiga
sobre una proposicidn juridica real y existente “y no simpieinente [sobre una] deducida por el actor, o
implicita” e incluso sobre otras normas vigentes que, en todo caso, no son el objeto concreto de la demanda.
Asi, el gjercicio de Ja accion piblica de inconstitucionalidad supone la confrontacién del texto constitacional
con una norma legal que tiene un contenido verificable a partir de la interpretacion de su propio texto; “esa
técnica de control difiere, entonces, de aquella [otra] encaminada a establecer proposiciones inexistentes, que
no han sido suministradas por el legislador, para pretender deducir {a inconstitucionalidad de las mismas
cuando dei texto normative no se desprenden”,

Las razones son especificas si definen con claridad la manera como la disposicién acusada desconoce o
vulnera la Carta Politica a través “de la formulacién de por lo menos un cargo constitucional concreto contra
la noma demandada”, El juicio de constitucionalidad se fundamemnta en la necesidad de establecer si
realmente existe una oposicion objetiva y verificable entre el contenido de 1a ley y el texto de la Constituciodn
Politica, resultando inadmisible que se deba resolver sobre su inexequibilidad a partir de argumentos “vagos,
indeterminados, indirectos, abstractes y globales” que no se relacionan concreta y directamente con las
disprsiciones que se acusan. Sin duda, esta omisién de concretar la acusacién impide que se desarrolle la
discusion propia del juicia de constitucionalidad.

La pertinencia también es un elemento esencial de las razones que se exponen en ia demanda de
inconstitucionalidad. Esto quiere decir que el reproche formulado por el peticionario debe ser de naturaleza
constitucional, es decir, fundado en la apreciacion del contenido de una norma Superior que se expone y se
enfrenta al precepto demandado. En este orden de ideas, snn inaceptables los argumentos que se formulan a
partir de consideraciones puramente legales y doctrinarias, o aquellos otros que se limitan a expresar puntos
de vista subjetivos en los que “el demandante en reatidad no esta acusando el contenido de la norma sino que
esta utilizando la accién piblica para resolver un problema particular, como podria ser ia indebida aplicacién
de la disposicion en un caso especifico”; tampoco prosperaran las acusaciones que fundan el reparo contra la
norma demandada en un an4lisis de conveniencia, calificandala “de inocua, innecesaria, o reiterativa™ a partir
de una valoracion parcial de sus efectos. _

La suficiencia que se preclica de las razones de la demanda de inconstitucionatidad guarda relactdn, en primer
lugar, con la exposicion de todos los elementos de juicio (argumentativos v probatorios) necesarios para

a loda norma legal y hace necesario up pronunciamiento por parte de la Corte Constitucional” (Subrayado
fuera del lexto)

! Sentencia C-641 de 2002. M.P. Rodrigo Cscobar Gil. Tomado de las Sentencias C-1052 y 1193 de 2001,
M. P. Manue! José Cepeda Espinosa, entre otras

TZ0 Wwoo |!)\0LUS!59|'M;:*\M



Expediente D-9955
22
M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub

En otras palabras, la falta de fonnulacion de una demanda en debida
forma, es decir, sin cumplir estos requisitos de calidad argumentativa,
tmpide que esta Corporacién pueda confrontar la disposicion acusada
con el Texto Superior, ya que la Corte carece de facultad oficiosa de

revision del ordenamiento juridico, salvo en los casos expresamente
mencionados en la Carta.

Esto implica que la acusacion debe ser suficientemente comprensible
(clara) y recaer verdaderamente sobre el contenido de la disposicion
acusada {cierta). Ademas, el actor debe mostrar como la norma vulnera
la Carta (especificidad), con argumentos que sean de naturaleza
constitucional y no legal, puramente doctrinarios ni referidos a
situaciones esencialmente individuales (pertinencia). Finalmente, la
acusacion debe no sélo estar forimulada en forma completa sino que
debe ser capaz de suscitar una :ninima duda sobre la constitucionalidad
de la norma impugnada.

3.2.3. La jurisprudencia también ha precisado que en aplicacion del principio
pro actione, y en consideracion del caracter ciudadano de la accion de
inconstitucionalidad —un derecho politico, le corresponde a la Corte
indagar en qué consiste la pretension del accionante para asi evitar en lo
“posible un fallo inhibitorio. Al respecto la Corte ha dicho:

“(..) con base en la jurisprudencia constitucional se ha
considerado que “la apreciacion del cumplimiento de tales
requerimientos ha de hacerse en aplicacion del principio pro
actione de tal manera que se¢ garantice la eficacia de este
procedimiento vital dentro del contexto de una democracia
participativa como la que anima la Constitucién del 91. Esto
quiere decir que el rigor en el juicio que aplica la Corte al
examinar la demanda no puede cowvvertirse en un método de
apreciacion tan estricto gque haga nugatorio el derecho
reconocido al actor y que la duda habra de interpretarse a
favor del demandante, es decir, admitiendo la demanda y
fallando de fondo.”

3.2.4. Considera la Sala que asiste parcialmente la razén a algunos de los
intervinientes que solicitan la inhibicion. Asi, se observa que en el
escrito de la demanda el ciudadano pretende la declaratoria de
inconstitucionalidad de los articulos 1,3, 6,7,8,9,10,11,12y 13 de la
Ley 1276 de 2009, pero en realidad todos sus argumentos se encuentran
dirigidos a atacar el contenido normativo del articulo 3 de la Ley. En
efecto, aduce el actor que dicha norma, al modificar el articulo 1 de la
Ley 687 de 2001, cambié la distribucion del valor recaudado por la
estampilla, asignando un 30% para los Centros de Bienestar del Anciano

3 Sentencia C-1052 de 2001 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa
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y un 70% para los Centros de Vida. Ello implica, en su concepto, la
adopcién de una medida regresiva con incidencia negativa en los
derechos de una parte de la poblacién adulta mayor. De igual forma,
alega que se estd dando un trato privilegiado a los Centros Vida en
relacién con los Centros de Bienestar del Anciano, pues a pesar de
encontrarse en la misma situacion, se le asigna un porcentaje mayor de
recursos publicos, poniendo en riesgo a los adultos mayores que no
tienen lugar de residencia.

Se tiene entonces, tal y como lo sefiala el Ministerio Publico, que si bien
el ciudadano plantea que son varias normas demandadas, sus cargos solo
se encuentran dirigidos al articulo 3 de la Ley 1276 de 2009, y por tanto,
es frente a esta norma que puede considerarse que se plantea un
verdadero juicio de inconstitucionalidad. Es por ello, y en aplicacion del
principio pro actione, que son dos los cargos que son claros, ciertos,
especificos y pertinentes: () el cardcter regresivo de Ia medida
legislativa de distribucién de recursos de la estampilla del adulto mayor
contenida en el articulo 3 de la Ley 1276 de 2009 y (11) la vulneracion
del derecho a la igualdad por esta misma disposicidn.

PROBLEMA JURIDICO

El ciudadano demandante considera que €l contenido del articulo 3 de la
Ley 1276 de 2009 se traduce en una medida regresiva en materia de
derechos econémicos, sociales y culturales de las personas de la tercera
edad. De igual manera, considera que dicha disposicion incurre en una
vulneracion del derecho a la igualdad (art. 13) y a la proteccion especial
al adulto mayor (articulo 46), por cuanto se otorga un privilegio
injustificado a los Centros Vida en relacién con los Centros de Bienestar
del Anciano, al efectuarse la distribucién de los recursos provenientes de
la estampilla para el bienestar del adulto mayor. .

Especificamente, alega que el articulo 3 de la ley 1276 de 2009, al
modificar el articulo 1 de la Ley 687 de 2000, cambid la distribucién del
valor recaudado por la estampilla, asignando un 30% para los Centros
de Bienestar del Anciano y un 70% para los Centros de Vida, ello sin
considerar que la naturaleza de las funciones de los primeros implican
mayores gastos para la atcncién de la poblacién de adultos, mayores.

Para sustentar sus argumentos explica las diferencias entre los adultos
mayores que pernoctan en un centro de Bienestar del Anciano y aquellos
que asisten a un Centro de Vida. Sobre los primeros dice que son: 1)
quienes carecen de un nicleo familiar, ii) no tienen vivienda propia o
capacidad de pago para pagar un arriendo y tener una alimentacion, iii)
tienen sus capacidades fisicas y mentales disminuidas, iv) habitan en
situacién de calle o v) reciben discriminacion y maltrato por parte de sus
familiares. Por el contrario, dice el demandante, los adultos mayores que
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asisten a un Centro de Vida: 1) gozan de un nicleo familiar, ii} poseen
una vivienda o habitan en la de sus familiares y estos les proporcionan

una alimentacidn diaria, 1ii) gozan de ciertos niveles de salud mental y
fisica y iv) no habitan en situacién de calle.

De otro lado, asegura que la nueva distribucién de los recurses
originados en la estampilla, viola el principio de igualdad consagrado en
el articulo 13 Superior, pues el legislador cred una “preferencia” hacia
los Centros de Vida, introduciendo un trate desigual y discriminatorio

hacia los adultos mayores que habitan los Centros de Bienestar del
Anciano.

"La mayoria de los intervinientes y la Vista Fiscal solicitan la
declaratorta de exequibilidad de la disposicidn, por cuante afirman que
la creacion de la figura de los Centros Vida de la Ley 1276 de 2009, se
encamina a cambiar la vision tradicional del cuidado asistencial a la
vejez, y establecer un verdadero sistema de atencion integral a la
poblacion de adultos mayores. De igual manera, sostienen que al
contrario de lo sefialado por el actor, a partir de la expedicidon de la Ley
se amplia la cobertura, ya no sélo encaminada al cuidado de las personas
de la tercera edad cn situacion de indigencia o de abandono, sino
también dirigida a los adultos mayores de niveles 1 y 2 del SISBEN o
quienes requieran de los Centros para mitigar las condiciones de
vulnerabilidad, aislamiento o carencia de soporte social. Asi misme, a
estos Centros se les asignan nuevas funciones dentro del nuevo concepto
de atencidn integral.

Se agrega que dicha normatividad fue adoptada para hacer frente a las
cifras que indicaban que era mayor el nimero de adultos mayores
pertenecientes a los niveles 1 y II del SISBEN, que aquellos que se
encontraban en condicién de indigencia. Ademds, sostienen que los
Centros de Vida responden a la necesidad de crear espacios que
contribuyan a la interaccién del adulto mayor, los cuales igvalmente
pueden prestar sus servicios durante el dia a quienes viven en los
Centros de Bienestar del Adulto Mayor. |

Es por cllo que el sistema de financiacion debe ser acorde con las
competencias que tienen las instituciones y el porcentaje de la poblacion
a la que van dirigidas, sin que se desconozcan los criterios de
razonabilidad, proporcionalidad, ponderacion y utilidad, ni se cree
ningin tipo de exclusién o discriminacién hacia los adultos mayores en
condicién de indigencia. Asi la Ley busca fortalecer la inversién en los
Centros de Vida, asignéndoles un porcentaje de financiacion equivalente
a la poblacién a la que prestan sus servicios.

Dos representantes de las entidades territoriales intervinieron en el
proceso, la Alcaldia de Bogots y la Alcaldia de Medellin. La primera de
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ellas considera que la imposicién de porcentajes puede desconocer las
realidades de los distintos entes territoriales, y por tanto, deberia darse
libertad para que los ejecutores del gasto realicen una distribucién mas
eficaz y eficiente de acuerdo a las necesidades, condiciones y
situaciones que vive la poblacién adulta mayor en cada uno de los
diferentes terrttorios. Por otra parte, la Alcaldia de Medellin defiende la
exequibilidad de la disposicion. Aduce que los Centros de Vida
adquieren toda su financiacién del municipio, advirtiendo que se trata de
instituciones que por los servicios que prestan, demandan una menor
cantidad de recursos. De esta manera, la administracion concluye que
los porcentajes que determina la ley en materia de financiacidon no
establecen condiciones de desigualdad o discriminacidon en la atencién
de la poblacién mayor y que por ende las normas son constitucionales.
Por el contrario, la asignacién de los recursos se justifica, por cuanto a
los Centros de Vida les fueron asignadas mas responsabilidades para
superar las condiciones de exclusion de los adultos mayores y se les

exige una estructura fisica mis exigente, lo que hace que la diferencia de
trato sea proporcionada.

El Grupo de Acciones Pablicas de la Universidad del Rosario solicita la
declaratoria de inexequibilidad al considerar que el cambio de
asignacion de recursos contenido en el articulo 3 de la Ley 1276 de 2009
constituyen una violacién al articulo 46 constitucional y al principio de
no regresividad.

En este orden de ideas, defiende que los Centros de Vida no pueden ser
equiparados a los Centros de Bienestar ya que cumplen objetivos
diferentes, por cuanto en los primeros se ofrecen una atencion integral al
adulto mayor sélo de dia, mientras que en los segundos las personas
pernoctan, y por lo tanto requieren un mayor financiamtento del Estado.
Afirma que el cambio en el esquema de financtacion ha afectado el
funcionamiento de los Centros de Bienestar, que cuentan con una gran
tradicién en el pais, llevando a que estos cierren o se conviertan en

Centros de Vida y desencadenando la desproteccaon de la poblacion que
dependia de sus servicios.

Establecido entonces el problema juridico, procede la:Sala analizar si el
articulo 3 de la Ley 1276 de 2009 se constituye en una medida regresiva

0 que desconozca el derecho a la igualdad de los Centros de Bienestar
del Anciano.

LA PROTECCION CONSTITUCIONAL A LAS PERSONAS DE
LA TERCERA EDAD

El Constituyente de 1991 consagrd como una obligacién constitucional

del Estado Social de Derecho la concurrencia en el cuidado de la vejez.
El articulo 46 dispone:

1
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"ARTICULO 46. El Estado, la sociedad v la familia

concurriran para la proteccion y la asistencia de las personas
de la tercera edad y promoverdn su integracion a la vida
activa y comunitaria.

El Estado les garantizard los servicios de la seguridad social
integral y el subsidio alimentario en caso de indigencia.”

De igual manera, la jurisprudencia de esta Corporacién ha considerado,
de manera reiterada, que la poblacién de la tercera edad, se encuentra

comprendida dentro de la categoria de los sujetos de especial proteccion
constitucional.

3.4.2. Esta Corporacion ha resaltado que el Constituyente de 1991 erigio el
principio de solidaridad como elemento esencial del Estado Social de
Derecho, tal como se expresa en el articulo |1 de la Carta. En este
sentido, la Corte ha definido el principio de solidaridad como: “un
deber, impuesto a toda persona por el solo hecho de su pertenencia al
conglomerado social, consistente en la vinculacion del propio esfuerzo y
actividad en beneficio o apoyo de otros asociados o en interés
colectivo”. La dimension de la solidaridad como deber, impone a los
miembros de la sociedad la obligacion de coadyuvar con sus congéneres
para hacer efectivos los derechos de éstos, mdxime cuando se trata de
personas en situgcion de debilidad manifiesta, en razén a su condicidn
economica, fisica o mental 6.

Iguaimente, la jurisprudencia constitucional ha manifestado que este
principio de solidaridad se concreta en una serie de obligaciones
exigidas a los distintos componentes de la sociedad, orientadas hacia la
consccucion de los fines esenciales de la organizacion politica
consagrados en el articulo 2 constitucional. Ademas, ha establecido que
“este principio se traduce en lu exigencia dirigida especialmente al
Lstado, de intervenir a favor de los mds desaventajados de la sociedad
cuando éstos no pueden ayudarse por si mismos. Tal es el caso de las
personas que se encuentran en situacion de indigencia. '

Asi, el principio de solidaridad “impone una serie de ‘‘deberes
Jundamentales” al poder publico y a la sociedad para la satisfaccion
plena de los derechos™8. Por lo tanto, este principio se manifiesta como
deber del Estado Social de Derecho a través de estos '“‘deberes
Jundamentales” que en ciertos escenarios se refuerzan, cuando se trata
de asegurar a sujetos en condicicnes desfavorables, la proteccion de

®Sentencia T-413 de 2013, M.P. Nilson Pinitia Pinitla
" Sentencia T-225 de 2005. M.P. Clara Inés Vargas Hernandez
¥ Sentencia T-413 de 2013. M.P. Nilson Pinilla Pinilla
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todas las facetas de sus garantias fundamentales.9 .a Carta proyecta este
deber de solidaridad, de manera especifica, a partir de los mandatos
constitucionales que establecen una obligacién de especial proteccion

para personas y grupos humanos en situacién de vulnerabilidad y .

debilidad manifiesta, como las mujeres cabeza de familia (art. 43 CP),

los menores de edad (arts. 44 y 45), las personas enfermas y
discapacitadas (art. 47) y los ancianos (art. 46), entre otros.10

En tal sentido, la Corte ha establecido en forma reiterada que las
personas de la tercera edad se encuentran amparadas por dicha
proteccion especial constitucional, prevista, por una parte, por el articulo
13 de la Carta que en su inciso tercero ordena la proteccion que deben
recibir los grupos que se encuentren en condiciones de debilidad
manifiesta.l' Asi mismo, otro aspecto central en esta tutela juridica se
consagra en el articulo 46 superior, que menciona especificamente a las
personas de la tercera edad y en su inciso segundo les garantiza los

servicios de la seguridad social integral y el subsidio alimentario en caso
de indigencia.

Sobre este tltimo grupo poblacional, esta Corporacién ha enfatizado en
los adultos mayores en estado de extrema pobreza o indigencia, quienes

‘requieren de una proteccién especial justificadh en varias circunstancias:

“Entre quienes se encuentran en situacdion de extrema
pobreza, merecen especial atencién los ancianos indigentes,
adultos mayores que se encuentran en estas circunstancias. i)
no lienen ingresos o que los perciben en cuantia inferior al
salario minimo mensual, ii) su cobertura de seguridad social
es limitada o inequitativa o no la tiene; y iti} debido a sus
altos indices de desnutricion sus condiciones de vida se ven
agudizadas, siendo muy vulnerables pues sus capacidades

estan disminuidas y no tienen muchas oportunidades de
mejorar su condicicn .12

Concretamente en el caso de las personas de la tercera edad en situacion
de indigencia o extrema pobreza, la jurisprudencia ha reconocido el
alcance de su especial proteccién en los siguientes términos:

“Dentro de los grupos poblacionales que la Corte ha
reconocido como sujetos de especial proteccion constitucional
en razon a su condicion de debilidad manifiesta, se encuentran
las personas inmersas en situacion de pobreza extrema. Sobre
esle seclor, ha reconocido que de la naturaleza del Estado

’ Sentencia T-413 de 2013 M.P. Nilson Pinilla Pinilla

1

1>

'° Sentencia T-658 de 2013. M.P. Maria Victoria Calle Correa
Sentencia T-413 de 2013. M.P Nitson Pinilla Pinilla

Sentencin C-1036 de 2003. M.P. Clara Inés Vargas Hernéndez

Fxdi] LUO:)'“)\OLUS!EISrMN}M

&ﬁ‘t



3.4.3.

Expediente D-9955
28
M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub

colombiano emana el deber de atencién a las personas
carentes de recursos economicos necesarios para una congrud

subsistencia, que no tienen capacidad para laborar por
motivos de edad o salud.

Especial enfasis se ha hecho en la proteccion especial de
quienes ademas de no cowriar con ingresos suficientes se
encuentran en una edad avenzada. En ese sentido, se ha
sefialado que “cuando ademds de las condiciones de pobreza
lus  capacidades fisicas o psiquicas que permiten la
autodeterminacion de la persona en estado de [pobreza] se
han visto disminuidas, surge un deber de atencion a ésta por
parte del Estado de dirigir su conducta al apoyo de este
miembro de la sociedad. 1

De este modo, es posible afirmar que la Constitucion establece un
régimen de proteccion para este grupo poblacional fundamentado en el
principio de solidaridad, orientado al logro de los fines esenciales de la
organizacién politica (articulos 1 y 2 C.N.), el derecho fundamental a la
igualdad que se traduce en la proteccion de personas en condicion de
debilidad manifiesta (articulo 13 C.N.} y la tutela juridica especifica
frente a los adultos mayores que cobija a los ancianos en estado de
indigencia por mandato expreso de la norma (articulo 46 C.N.)!4.

En relacion con la funcion de cuidado y asistencia a la vejez, el articulo
46 de la Constitucion Politica dispone que el Estado, la sociedad y la
familia, deben concurrir para la proteccion y asistencia de las personas
de la tercera edad, asi como para la promocion de su integracién a la
vida activa y comunitaria. Esta concurrencia puede explicarse en buena
medida en el modelo de Estado Social de Derecho y el principio de
solidaridad, como bien lo ha indicado la Corte:

“Estrechamente relacionado con el principio de la solidaridad
se encuentra el tema de la definicion y distribucion equitativa
de las cargas publicas en una sociedad democrdtica, aspecto
éste a su vez ligado al tema de los deberes sociales del Estado
y de los particulares. La familia, la comunidad y el Estado
concurren, en muchos casas, para el cumplimiento de los
deberes sociales de apoyo, atencibn, proteccidn y promocion
de las personas que no estan en capacidad de valerse por si
mismas. Para ello el Estado Sccial de Derecho se
responsabiliza de la existencia de una red social amplia,
sostenible, eficiente y efectiva, con vocacion de avanzar

¥ gentencia T-207 de 2013. M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio

1 Constitucion Politica, articulo 46. “El Estado, la suciedad y la familia concurriran para la proteccion y la
asistencia de las personas de lIa tercera edad y promoverarn su integracion a fa vida activa y comunitaria,

El Estado les parantizara los servicios de la seguridad social integral y el subsidio alimentario en caso de
indigencia”.
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progresivamente hasta la universalidad de su cobertura que
garantice a dichas personas el goce de sus derechos
Sfundamentales, estando de cualquier forma garantizado el
derecho fundamental al minimo vital. La red social desarrolla
los deberes sociales del Estado y de los particulares mediante
los cuales los constituyentes definieron unos compromisos
éticos. Por eso, su funcionamiento efectivo no recae solo en la
familia, como sucedia con anterioridad al siglo XIX ni
exclusivamente en el Estado. 15

Debido a esto, el Constituyente ha establecido una concurrencia entre
distintos agentes 'sociales para la satisfaccion de los derechos
fundamentales de algunos sujetos. Por ello, acerca de la interpretacion
del mandato constitucional del articulo 46 superior, en €l que concurren
como obligados el Estado, la sociedad y la familia, la Corte
Constitucional ha sefialado en repetidas ocasiones “que su efectividad
requiere una suerte de “division del trabajo moral”, en la cual todos los
agentes sociales asuman de manera responsable el cumplimiento de sus
deberes constitucionales y legales, de forma que se haga posible la
cooperacion social. De este modo, tanto las instancias oficiales o los
servidores publicos encargados del ejercicio de las funciones sociales
del Estado, como los particulares, estin llamados por la Constitucion y
la ley a cumplir con su parte de deberes, lo cual implica un

-comportamiento consciente de la interdependencia de los diversos
individuos en la sociedad. 16

Asi, este actuar responsable que deben asumir todos los agentes sociales
frente a sus obligaciones constitucionales, “se concreta en los deberes
de la persona y del ciudadano consignados en el articulo 95 de la
Constitucion, al igual que en los deberes correlativos a los derechos
constitucionales, en especial a los derechos sociales. 717

Con respecto a las obligaciones que debe asumir el Estado frente a la
poblacion de la tercera edad, la Corte Constitucional ha indicado en
varias oportunidades que el Estado debe propender por el cuidado de la
vejez como parte del cumplimiento de sus obligaciones constitucionales.
Ello por cuanto a pesar de existir un especial deber de solidaridad en
cabeza de la familia, el articulo 46 habla de una responsabilidad
concurrente, y por tanto, el Estado no sélo puede sino que debe contar
con una politica piblica de cuidado, proteccién e integracion del adulto
mayor, y adoptar las respectivas medidas para implementarlas.

En consecuencia, corresponde al Estado garantizar a los ancianos en

** Sentencia T-149 de 2002. M.P. Manuei José Cepeda Espinosa .
'® Sentencia T-658 de 2013. M.P. Maria Victaria Calle Correa. En el mismo sentido, ver las sentencias T-696
de 2012. M.P. Maria Victoria Calle Correa y T-149 de 2002. M.P. Manue] José Cepeda Espinosa.

"' Sentencia T-149 de 2002. M.P. Manuel José Cepeda Cspinosa, reiterada en la sentencia T-696 de 2012. M.P,
Maria Victoria Calle Correa )
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situacién de pobreza, las condiciones materiales para la realizacién
efectiva de sus derechos fundamentales (Art. 2 de la C.N.), dadas las
circunstancias de debilidad manifiesta y grave vulnerabilidad en las que
S¢ encuentran estos grupos poblacionales.

3.4.4. La comunidad internacional también ha establecido el cuidado de Ia
vejez como una obligacién propia de los Estados constitucionales.
Dentro de los instrumentos internacionales que otorgan proteccion a las
personas de la tercera edad, existen algunos que forman parte del

llamado bloque de constitucionalidad, que ha delimitado la
jurisprudencia de esta Corporacion.

Al interior del Sistema Interamericano de Derechos Humanos uno de los
tratados internacionales que reviste mayor importancia en este tema es
¢l Protocolo Adicional a la Couvencién Americana en materia de
Derechos Economicos, Sociales v Culturales - Protocolo de San
Salvador, firmado en 1988 y ratificado por Colombia a través de la ley
319 de 1996. Este instrumento, en su articulo 1718, establece una
obligacidon progresiva de los Estados en favor de la poblacién de la
tercera edad en los siguientes términos:

“Proteccion de los ancianos. Toda persona tiene dereche a
proteccion especial durante sw ancianidad. En tal cometido,
los Estados Partes se comprometen a adoptar de manera
progresiva las medidas necesarias a fin de llevar este derecho
a la prdctica y en particular a: a) Propercionar instalaciones
adecuadas, asi como alimentacidn y atencion médica
especializada a las personas de édad avanzada que carezcan
de ella y no se encuentren en condiciones de proporciondrsela
por si mismas; b) Ejecutar programas laborales especificos
destinados a conceder a los ancianos la posibilidad de
realizar una actividad productiva adecuada a sus capacidades
respetando su vocacion o deseos; ¢) Estimular la formacion de
organizaciones sociales destinadas a mejorar la calidad de
vida de los ancianos.”

Como se ve, el Estado colombiano se ha comprometido a adoptar, de
manera progresiva, las disposiciones y mecanismos necesarios para
brindar a los adultos mayores los servicios requeridos para garantizar su
calidad de vida, tales como alimentacion.

En lo atinente al Sistema Universal de Proteccidon de Derechos
Humanos, cabe recalcar que “las primeras referencias a lus personas de
edad en los instrumentos internacionales de derechos humanos son solo
indirectas y, generalmente, se limitan a la seguridad social y al derecho

*® En Sentencia T-207 de 2013 M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio, se reconoce este articulo y este Tratado como
parte del bioque de constitucionalidad.

i
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a un nivel de vida adecuado 9.

Un claro ejemplo de lo anterior es la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos (DUDH) firmada en 1948, la cual hace una
referencia indirecta a la especial proteccién que deben recibir ciertos
grupos poblacionales en el seno de esta organizacion, entre ellos los
sujetos de la tercera edad. En su articulo 25, se estipula el derecho que
tiene toda persona a un nivel de vida adecuado, el cual comprende, no
solo las necesidades bésicas (alimentacion, vestido, vivienda, asistencia
médica) sino también los seguros en caso de vejez.20

Otro referente normativo cuya mencién es relevante es el Pacto
Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales
(PIDESC), firmado en 1966 y ratificado por Colombia a través de la
ley 74 de 1968, instrumento que si bien no alude de forma expresa a los
derechos de los adultos mayores, consagra en su articulo 9 “el derecho
de toda persona a la seguridad social, incluso al seguro social”,
clausula que ha sido interpretada por el Comité de Derechos

Econdmicos, Sociales y Culturales expandiendo su alcance, como se
vera mas adelante 2!

En efecto, “la proteccion limitada que proporcionan las convenciones
existentes a los derechos de las personas de edad se ha visto reforzada
parcialmente gracias a su interpretacion progresiva, realizada por los
organos encargados de su supervision.”?2 Es el caso del Comité de
Derechos Humanos, que ha desarrollado el principio de no
discriminacién por la edad, en ciertos casos que ha analizado dentro de
su procedimiento contencioso.

Mencién aparte merece la destacada labor del Comité de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales, encargado de la interpretacién del
PIDESC que en cumplimiento de sus funciones emitié la Observacién
General 6 de 1995 sobre Jos derechos econémicos, sociales y culturales
de las personas mayores. En este documento, el Comité “desarrolla el
andlisis legal mds comprensivo de los derechos de los ancianos
actualmente existente a nivel internacional”3, toda vez que en el

" Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacién de la Comision
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Los derechos de las personas mayores. Médulo 2: Los
derechos  de  las  personas mayores en el  dmbito  internacional. Disponible  en:
hip:/f'www.cepal.org/celade/noticias/docurmentosderabaio/4/43684/Modulo 2.pdf.

% Articulo 25 (DUDH): Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi como a su
familia, la salud y ¢l bienestar, y en especial la alimentacién, e vestido, la vivienda, la asistencia médica y los
servicios sociales necesarios; tiene asimismo derecho a los scguros en caso de desempleo, enfermedad,
invalidez, viudez, vejez y ofros casos de pérdida de sus medios de subsistencia por circunstancias
independientes de su voluntad.

*' Martin, Claudia et. al. Derecho Internacional de los Derechos Humanos. Universidad lberoamericana.
Meéxico D.JF. 2004, p.  635. Disponible en: http://books.google.com.co/books?id=Y 7Pu¥]-
TBOACE&og=PP1 & hi-cs&pe=PPl #v=onepare&a&f-talse ’

? Centro latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la Comisién
Ecum’nnica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Op. cit.

“ Martin, Claudia et. al. Op. cit.
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mismo se especifican las obligaciones que corresponden en el ambito de
los derechos de las personas de la tercera edad, a los Estados que son
parte de esta Convencion.

En la Observacion General 6, el Comité ha desarrollado el contenido y
alcance de los derechos de las personas mayores mediante distintas
cuestiones abarcadas por el Pacto en varias disposiciones, sobre
igualdad de derechos de hombres y mujeres, derecho al trabajo, derecho
a la seguridad social, proteccién de la familia, nivel de vida adecuado,
salud fisica y mental y educacién y cultura,24

Conviene enfatizar en este punto {debido a la estrecha relacion que
existe con la medida cuya constitucionalidad se analiza) en el derecho a
un nivel de vida adecuado consignado en el articulo 11 del PIDESC,
norma frente a la cual el Comité de DESC concluye que “las personas

mayores deberian lograr satisfacer sus necesidades bdsicas de

alimentacion, ingresos, cuidados y autosuficiencia, entre otras. También
deben desarrollarse politicas que favorezcan la permanencia en sus

hogares por medio del mejoramiento y la adaptacicn de sus
viviendas. 25

Existen ademds, otros instrumentos, convenios y declaraciones
internacionales que si bien no forman parte del bloque de
constitucionalidad, son parametros Gtiles y guias de interpretacién frente
a estos derechos como ya se ha establecido.

La Resolucion 46 de 1991 de la Asamblea General de las Naciones
Unidas adopta una serie de principios en materia de derechos de las
personas de edad, los cuales recomienda incluir en sus programas
nacionales. Tales principios son: independencia, participacion, cuidados,
autorrealizacion y dignidad en favor de las personas mayores. Con
respecto a los cuidados, son concebidos a partir de una nocidén de
integralidad que abarca varias aristas de su desarrollo humano. Con

relacion a las instituciones donde se les prestan cuidados, la Resolucion

46 afirma:

“13. Las personas de edad deberdn tener acceso a medios
apropiados de atencion institucional que les proporcionen
proteccion, rehabilitacion y estimulo social y mental en un
eniorno humano y seguro. '

i4. Las personas de edad deberdn poder disfrutar de sus
derechos humanos y libertades fundamentales cuando residan
en hogares o instituciones donde se les brinden cuidados o

* Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacion de la' Comisién
Econémica para Ainérica Latina y el Caribe (CEPAL), Op. cit

> ibid.
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tratamiento, con pleno respeto de su dignidad, creencias,
necesidades e intimidad, ast como de su derecho a adoptar
decisiones sobre su cuidado y sobre la calidad de su vida. 26

La Carta Andina para la Promocién Y Proteccion de los Derechos
‘Humanos firmada en 2002 por los paises de la Comunidad Andina de
Naciones, da cuenta de la voluntad conjunta de los Estados por “cumplir
Y hacer cumplir los derechos y obligaciones que tienen como finalidad
promover y proteger los derechos humanos de los adulios mayores. 27

Esta declaracién ademas delimita algunas prioridades de accién de los
gobiernos frente a los adultos mayores.28

También se destaca el Plap de Accion Internacional sobre el
Envejecimiento (Plan Madrid) aprobado en 2002 en desarrollo de la
Segunda Asamblea Mundial sobre ei Envejecimiento, celebrada en
Madrid. Este Plan, adoptado por 159 Estados, estd dirigido a Ia
promocién y proteccién de los derechos humanos de los ancianos, asi
como incluir el envejecimiento en las agendas globales. Se encuentra
estructurado en tomo a tres prioridades: las Personas de Edad y el
Desarrollo, el Fomento de la Salud y el Bienestar en la Vejez y la
Creacion de un Entorno Propicio y Favorable.29

La Declaracién de Brasilia adoptada en el marco de Ia Segunda
Conferencia Regional Intergubernamental sobre envejecimiento en
América  Latina y el Caribe en 2007, organizada por la CEPAL,
manifiesta el compromiso de los paises firmantes para Ia promocion,
proteccidn y garantia de los derechos de Jas personas de la tercera edad,
en diversos frentes tales como salud, educacion, trabajo, no
discriminacion, entre otros. En materia de la formulacién de politicas
publicas, la Declaracion aboga por “incorporar el temg del
envejecimiento y darle prioridad en todos los dmbitos de las politicas
publicas y programas, asi como destinar y gestionar los recursos
humanos, materiales Yy financieros para lograr un adecuado
seguimiento 'y evaluacion de lag medidas puestas en prdctica,
diferenciando el drea urbana Y rural y reconociendo la perspectiva
intergeneracional, de género, raza Y etnia en las politicas y programas

**Resolucién 46 de 1991 de la Asamblea General de las Naciones Unidas
*" Carta Andina para la Promocién y Proteccion de los Derechos Humanos. Articulo 46,

* Carta Andina para la Promocién y Proteccion de los Derechos Humanos. Articulo 47- Prestaran atencién a
los siguientes temas prioritarios con miras a mejorar la promocion Y proteccion de los derechos de fos adultos
mayores, en sus respectivas jurisdicciones y en ¢l Ambito andino:

1. La proteccion 4 los adultos mayores contra toda forma de discriminacisn ¥ de violencia, incluida la
violencia familiar.

2. La facilitacion de atencién o
privados.

3. La participacién de los adult
publicos que les concierne.

4. La proteccién efectiva del derecho de los adultos mayores a Ia seguridad social
a los derechos y garantias telacionados con la jubilacion laboral,

2, La promocién de Ia participacion ¢ integracisn de los aduitos mayores en la sociedad.
*Martin, Claudia et. al. Op. cit.

portuna a los adultos mayores en lag dependencias y sérvicios publicos y

08 mayores y sus organizaciones en la toma de decisiones sobre asuntos

. €N particular en lo relativo

i

£€0 WOD' [1A0WSIBa| mpam



Expediente D-9955
34
M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub

destinados a los sectoves mds vulnerables de la poblacion en funcion de
su condicion economica y social’" 39
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Es dentro de este marco normativo internacional que se encuadra la
obligacion del Estado de proteger a los adultos mayores en forma
especial, deber que se materializa a través de los distintos programas
sociales creados por el legislador y ejecutados por la Administracion,
que buscan garantizar plenamente su calidad de vida. i_

3.4.5. Marco normativo de proteccién de la vejez en Colombia

Aunque con anterioridad a 1975 se promulgaron leyes de asistencia
social y beneficencia publica, todas ellas se habian formulado de manera

general. Es solo a partir de dicho afio que se aprobd una ley especifica
para garantizar algunos derechos prestacionales a las personas de edad.

3.4.5.1. En efecto, con la Ley 29 de 1975 el Congreso de la Replblica otorgo
facultades extraordinarias al Gobierno Nacional para establecer la
proteccién a la ancianidad y creé el Fondo Nacional de la Ancianidad
Desprotegida, que se formaba por diversos tipos de apropiaciones, pero
que no podia financiarse “en ningin caso mediante la creacion de
juevos gravamenes directos o  indirectos.”! Igualmente, se
condicionaba la prestacién de los servicios garantizados por esta ley a la
admisién de la persona dentro del ancianato.

Con el Decreto Ley 2011 de 1976 se desarrollan las facultades
extraordinarias conferidas al Gobierno Nacional. A través del mismo, se
cre6 un Consejo Nacional de Proteccion al Anciano y establecieron otras
regulaciones pertinentes a la atencion de los adultos rnayores.
Igualmente, se ordené denominar a los hogares y ancianatos como
Centros de Bienestar del Anciano (CBA).

Posteriormente, se promulgo la Ley 48 de 1986, por la cual se autorizo a

las asambleas departamentales, cencejos intendenciales, comisariales y

del Distrito Capital, para la emision de una estampilla pro-construccioén, )
dotacién y funcionamiento de los centros de bienestar del anciano. Es

clave destacar el articulo 7 de la Ley 48, norma que garantiza ciertos

derechos y servicios para los anciaitos (ue No pasaran la noche en estos

lugares. Dicho articulo establece:

“Articulo 7°. En los centros de bienestar del anciano se
dispondrd de servicios minitos de terapia ocupacional 'y
recreativa. que permitan la atericion de aquellos -ancianos
indigentes que no pernocten necesariamente en los centros,
pero que reciban atencion médica y alimenticia, puedan

0 CEPAL. Declaracion de Brasilia. Numeral 7.
3 Ariculo 8. Ley 29 de 1975.
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giercitar alli sus facultades creativas en los campos de la
pintura, artesania, jardineria, confecciones, etc., todo de
acuerdo con la reglamentacion que sobre el particular
establezca el Consejo Nacional de Proteccion al Anciano.
Estos ultimos serian centros abiertos de bienestar del
anciano.” |

Mis tarde, con la expedicion del Decreto 77 de 1987 (Estatuto de
Descentralizacién), los Centros de Bienestar del Anciano quedan a cargo
de los municipios y distritos.

Luego, a través de la Ley 687 de 2001 se reformo la antigua Ley 48. En
la Ley 687 se comienza a hablar de los Centros de Vida y se autoriza a
las asambleas departamentales y concejos distritales y municipales
“para senialar el empleo, la tarifa discriminatoria Yy demds asuntos
inherentes al uso de la estampilla pro-dotacién Y funcionamiento de los
Centros de Bienestar del Anciano, centros de la vida para la fercera
‘edad en todas las operaciones que se realicen en sus entidades
territoriales. "32 Jgualmente, para aquellos centros en los que los
ancianos indigentes no pernocten, se impone la obligacion de garantizar

“el soporte nutricional, actividades educativas, recreativas, culturales y
ocupacionales. 33

Es importante referir la Ley 1251 de 2008, cuyo objeto es “proteger,

promover, restablecer y defender los derechos de los adultos mayores,

orientar politicas que tengan en cuenta el proceso de envejecimiento,

planes y programas por parte del Estado, la sociedad civil y la familia y

regular el funcionamiento de las instituciones que prestan servicios de
tencion y desarrollo integral de lus personas en su vejez 34,

Esta norma define algunos conceptos importantes en materia de
proteccion y garantia de derechos de personas de la tercera edad (art. 3),
plantea una serie de principios rectores para su aplicacidn (art.4), y
enuncia los derechos de los ancianos y los deberes de la sociedad para
con ellos (art. 5 y 6). En su Titulo II define los lineamientos principales
para trazar la Politica Nacional de Envejecimiento y Vejez. En su Titulo
lI1, los requisitos para el funcionamiento de las instituciones prestadoras
e servicios de atencién y proteccion integral al adulto mayor. Para
terminar, el Titulo IV se refiere al Consejo Nacional del Adulto Mayor.

En concreto, para el andlisis de la cuestién cuya constitucionalidad se
debate, es pertinente citar las definiciones de Centros de Proteccién
Social para el Adulto Mayor, Centros de Dia para. adulto mayor e
Instituciones de atencion, consignadas en el articulo 3 de la Ley 1251 de

* Articulo 3. Ley 687 de 2001
* Articulo 5. Ley 687 de 2001,
* Articulo 1. Ley 1251 de 2008,
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2008, cuyo concepto ha expresado ¢l legislador asi:

“(.) Centros de Proteccion Secial para el Adulto Mayor.
Instituciones de proteccion destinadas al ofrecimiento de
servicios de hospedaje, de bienestar social y cuidado integral
de manera permanente o temporal a adultos mayores.

Centros de dia para adulto muayor. Instituciones destinadas al
cuidado, bienestar integral y asistencia social de los adultos
mayores que prestan sus servicios ex horas diurnas.

Instituciones de atencion. Instituciones publicas, privadas o
mixtas que cuentqn con infraestructuras fisicas (propias o
ajenas) en donde se prestan servicios de salud o asistencia
social y, en general, las dedicadas a la prestacion de servicios
de toda indole que beneficien al adulto mayor en las diversas
esferas de su promocion personal como sujetos con derechos
plenos. '35

3.4.5.2. La Ley 1276 de 2009 bajo estudio, modificd la Ley 687 de 2001. Esta
ley. pone el acento en la proteccion de los derechos de los adultos
mayores a través de los Centros Vida “como instituciones que
contribuyen a brindarles una atencion integral a sus necesidades y
mejorar su calidad de vida 3.

Esta norma establece por primera vez, con claridad la definicién de
Centro Vida, entendiendo por tal “al conjunio de proyectos,
procedimientos, protocolos e infraestructura fisica, técnica 'y
administrativa orientada a brindar una atencion integral, durante el
dia, a los Adultos Mayores, haclendo una contribucion que impacte en
su calidad de vida y bienestar .37 Son beneficiarios de estos centros, por
disposicion del legislador los adultos mayores de niveles I y 11 de
SISBEN “o quienes segiin evaluacién socioecondmica, realizada por el
profesional experto, requieran de este servicio para mitigar condiciones
de vulnerabilidad, aislamiento o carencia de soporte social. '8

Igualmente, el articulo 11 de la Ley 1276 obliga a los Centros Vida a
brindar una canasta minima de servicios, conformada por alimentacién,
orientacién psicosocial, atencién primaria en salud, aseguramiento en
salud, capacitacién en actividades productivas, deporte, cultura,
recreacidn, entre otros.39

Finalmente, en lo relativo a la financiacion, el articulo 3 de la Ley 1276

* Articulo 3. Ley 1251 de 2008.
* Arxticulo 1. Ley 1276 de 2009,
¥ Articulo 7. Ley 1276 de 2009.
® Articulo 6. Ley 1276 de 2009.
*? Artieulo 1. Ley 1276 de 2009,
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determina los porcentajes del producto del recaudo de la estampilla que
se destinaran a los Centros Vida y a los Centros de Bienestar del
Anciano. El sostenimiento econdmico de estas instituciones quedé
distribuido por el legislador asi:

“Articulo 3. Autorizase a las Asambleas departamentales y a
los concejos distritales y municipales para emitir una
estampilla, la cual se llamara Estampilla para el bienestar del
Adulto Mayor, como recurso de obligatorio vecaudo para
contribuir a la construccion, instalacion, adecuacion,
dotacion, funcionamiento y desarrollo de programas de
prevencion y promocion de los Centros de Bienestar del
Anciano y Centros de Vida para la Tercera Edad, en cada una
de sus respectivas entidades territoriales. El producto de
dichos recursos se destinard, como minimo, en un 70% para la
financiacion de los Centros Vida, de acuerdo con las
definiciones de la presente ley; y el 30% restante, a la
dotacion y funcionamiento de los Centros de Bienestar del
Anciano, sin perjuicio de los recursos adicionales que puedan

gestionarse a través del sector privado y la cooperacion
internacional?0”

Por ultimo, la Ley 1315 de 2009 pretende establecer “las condiciones
minimas que dignifiquen la estadia de los adultos mayores en los
centros de proteccion, centros de dia e instituciones de atencion. " Esta
ley conserva las definiciones dadas por la ley 1251 de 2008, pero
impone algunos requisitos formales para el funcionamiento de los
centros de dia'y de proteccion social.

Algunos de los requerimientos impuestos a estas instituciones se
refieren a permiso de funcionamiento, instalaciones, personal idéneo
“(incluyendo el personal médico), entre otros, Dispone ademds la norma
la vigilancia y el control que se ejerce sobre estas entidades. Iguaimente,
les impide recibir recursos del Estado si no c¢umplen con todas las
previsiones dispuestas por la Ley 1315.

3.4.5.3. Finalmente, cabe sefialar que el Gobierno Nacional adopté por
disposicion de la Ley del Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010, la
politica nacional de envejecimiento y vejez en diciembre de 2007. De
acuerdo con el Ministerio de Proteccién Social, esta politica recoge la
participacion de multiples grupos de interés como: la academia, las
asociaciones de personas mayores, las instituciones prestadoras de
servicios sociales y de salud para las personas mayores, ministerios,
institutos  descentralizados y entidades territoriales. Toma en cuenta,
ademas, lo propuesto en distintos escenarios internacionales en materia

“® Articulo 3. Ley 1276 de 2009.
"' Ley 1315 de 2009.
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de envejecimiento, como las recomendaciones de las diferentes
Asambleas Mundiales sobre Envejecimiento y de la Organizacidn
[beroamericana de Seguridad Social (OISS), asi como algunos

instrumentos internacionales que reconocen -derechos a los adultos
mayores,42

Esta “Politica Nacional de Envejecimiento y Vejez” se encuentra
dirigida a toda la poblacién colombiana, espectalmente a los mayores de
60 afos, enfatizando a su vez en aguella que se encuentra en
condiciones de extrema pobreza, dependencia y vulnerabilidad social,
economica, de género y étnica. “Tiene como reto el envejecimiento
demogrdfico, el envejecimicnto  femenino, la enfermedad, la
discapacidad, la dependencia, ia calidad de vida de las personas
mayores, la exclusion social, el imaginario cultural adverso y las
representaciones sociales discriminatorias del envejecimiento y la vejez,
la erradicacion del hambre y de la pobreza extrema en la poblacion
mayor en condiciones de vulnerabilidad’3.

Esta polftica publica se encuentra ademés planteada con un enfoque
diferencial que prioriza en la atencién de personas con limitaciones
fisicas, sensoriales o mentales permanerites, mujeres en condicion de
pobreza extrema, personas indigenas, afrocolombianas o en situacién de
desplazamiento forzado.44 De igual manera, se han planteado una serie
de lineas estratégicas asi como unas metas nacionales. Asi las cosas, se
sehiatan los siguientes ejes: (i) proteccién de los Derechos Humanos de
las personas mayores, (ii) proteccidn social integral, (iii) envejecimiento
activo y (iv) formacién del Talento Humano e Investigacion.4s

Del anterior recuento normativo, se .observa que tanto la legislacion

“como la politica gubernamental, s orienta a la superacion de la visién

asistencialista del cuidado de la ancianidad, para pasar a entender y
desarrollas las obligaciones del Estado frente a las personas de la tercera
edad, con el fin de promover una verdadera integracién a la vida activa
y comunitaria, tal y como lo eonsagra el articulo 46 Superior.

EL MANDATO DE PROGRESIVIDAD Y NO REGRESIVIDAD
EN MATERIA DE DERECHOS ECONOMICOS SOCIALES Y
CULTURALES '

La adopcion del modelo de Esiado Social de Derecho, su nueva
concepcion del individuo —indivicuo libre pero con necesidades- y su

# Ministerio de Proteccion Social. Politica Nacional de Envejecimiento y Vejez. Disponible en:
hitp://www. minsalud. gov.co/Documeiitos%20v°%20Publicac iones/POL%C 3% D TICA%20NACICN ALY 20

DLES2PENVEICCIMIENTO%20Y%20 VEJEZ. pef. Asi mismo, esta Politica Nacional tuve como insunio el

documento preparado por el Ministerio en conjunto con la Pontificia Universidad faveriana, denominado
“Envejeccr en Colombia, Aportes para una politica et Veivz y envejecimiento”

* Ibid.
* 1bid.
* 1bid.
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preocupacion por la desigualdad material, conlleva el reconocimiento de
los derechos econémicos, sociales y culturales (DESC) como derechos
fundamentales.

3.5.2. La jurisprudencia constitucional4® ha sefialado que el reconocimiento de
los DESC como derechos fundamentales ha implicado la
reconceptualizacion de muchas de las instituciones politicas creadas o
reconocidas con anterioridad a la entrada en vigencia de la Constitucion
de 1991. Por ejemplo, “bajo el nuevo paradigma constitucional, el
Legislador ya no goza de una discrecionalidad absoluta para regular y
desarrollan asuntos relacionados con la garantia de los DESC; la
Constitucion le impone no sélo un mandato de desarrollo legislativo en
estas materias®’, sino también de progresividad y no regresion®, y de
respeto por sus contenidos, los que han sido fijados por la Constitucion,
el bloque de constitucionalidad y el juez constitucional con el paso de
los afios”. Estos deberes se traducen, entre otras, en la obligacion de
adoptar leyes que contengan lineamientos de politica publica dirigidos
a garantizarlos en todas sus dimensiones, por su puesto, con
fundamento en informacion relevante de cardcter técnico, dada la
complejidad que implica su satisfaccion, no sélo por la intervencion de

distintos actores institucionales y la disposicién de recursos econémicos

50
vy humanos, entre otros”.

3.5.3. El principio de progresividad ha sido reconocido en diversos tratados
internacionales de derechos humanos que hacen parte del bloque de
constitucionalidad’’ y se traduce en “/a obligacion del Estado de

' C-372 de 2011 M.P. Jorge ignacio Pretelt Chaljub

" Al respecto, en la sentencia T-772 de 2003, M.P. Manue! José Cepeda Espinosa, la Corte afirmé: “Es asl
come la Constitucidn, al adoptar la formula del Estado Social de Derecho e incorporar un mandato de
pramogion de la igualdad material, impone un deber positivo de actuacién a las autoridades, consistente en
luchar por la erradicacion de las desigualdades sociales existentes, hasta el maximo de sug postbilidades y con
el grado mas alto de diligencia, poniendo especial atencién a la satisfaccién de las necesidades basicas de
quienes estan en situacion de precariedad econdmica. En este cantexto, e}, Congreso juega un rol central,
puesto que es el encargado, en tanto 6rgano democrético y representativo por excelencia, de formular las
politicas sociales que serdn adelantadas por el Estado en su conjunto, dentro de los pardmesros trazados por la
Constituciom.” - :

En este mismo sentido, {a Corte ha'resaltado que el mandato de desarrollo progresivo de los DESC que se
desprende de PIDESC no puede ser una excusa para la inaccion del estado, particularmeate del legisiador (ver
sentencia C-617 de 2002, M.P. Eduardo Montealegre Lynett).

*® Ver las szntencias SU-624 de 1999, M.P. Alejandro Martinez Caballero; T-772 de 2003, M.P. Manuel José
Cepeda Espinosa; T-025 de 2004, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa,

* Esta idea concuerda en cierta medida con el concepto de contenidos minimos de Jos Desc que ha sido
desarrollado, entre otras, en las sentencias C-25] de 1997, M.P. Alejandro Martinez Caballero; C-617 de
2002, M.P. Eduardo Montealegre Lynett; T-025 de 2004, M.P. Manue] José Cepeda Espinosa; y T-760 de
2008, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

*® C-372 de 2011 M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub. Sobre la necesidad de contar con informacion técnica
relevante para poder disefiar una potitica plblica coherente, comprensiva y eficaz, bien sea que sus
lineamientos se recojan en una ley o en normas de menor jerarquia, la Corte se ha pronunciado, entre otras, en
las sentencias T-772 de 2003, M.P. Manpe! Jos¢ Cepeda Espinosa; T-025 de 2004, M.P. Manuel José Cepeda
Espinosa; T-760 de 2008, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

*! Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, articuio 2.1. Convencién Americana
sobre Derechos Humanos, articulo 26. Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobte Derechos

Humanos en materia de derechos econdmicos, sociates y culturales, denominado “Protocolo de San
Salvador”, articulo 1.
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adoptar medidas, especialmente econémicas y teécnicas, para lograr
gradual, sucesiva, paulatina y crecientemente la plena efectividad de los
DESC  reconocidos por los Estades. Esa progresividad en la
satisfaccidn de los derechos implica para el Estado tanto apropiar el

maximo de sus recursos como adoptar las medidas legislativas y de otro
tipo para lograr su efectivo disfrute.” 52

El articulo 2.1 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos
Sociales y Culturales —adoptado en 1966- dispone:

“Cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto se
compromete a adoptar medidas, tanto por separado como
mediante la asistencia y la cooperacion internacionales,
especialmente econémicas y técnicas, hasta el mdximo de los
recursos de que disponga, para lograr progresivamente, por
todos -los medios apropiados, inclusive en particular la
adopcidn de medidas legislativas, la plena efectividad de los
derechos aqui reconocidos.”

El Comité de Derechos Econdémicos Sociales y Culturales de las
Naciofies Unidas en la Observacion General No. 3, considers que “(...)
el concepto de realizacicn progresiva constituye un reconocimiento del
hecho de que la plena realizacion de los derechos econémicos, sociales
Y culturales generalmente no podrd lograrse en un periodo corto de
nempo’’, no obstante, ello no significa que los Estados no se encuentren
obligados a adoptar medidas de manera inmediata; y por tanto, “(... )
impone la obligacion de moverse tan répida y efectivamente como sea
posible hacia la meta”, asi como la adopcidon de medidas “(...)
deliberadas, concretas y orientadas hacia el cumplimiento de las
obligaciones reconocidas en el Pacio”.

De igual manera, el articulo 26 de la Convenciéon Americana de
Derechos Humanos —suscrita en 1969~ dispone:

“Articulo 26, Desarrollo Progresivo

Los Estados partes se compromelen a adoptar providencias,
lanto a nivel inferno como mediante la cooperacion
internacional, especialmente econdmica y técnica, para lograr
progresivamente la plena efectividad de los derechos que se
devivan de las normas economicas, sociales y sobre
eaucacion, ciencia y cultura, contenidas en la Carta de la
Organizacion de los Estados Americanos, reformada por el
Protocolo de Buenos Aires, en la medida de los recursos
disponibles, por via legislativa u otros medios apropiados.”

% Sentencia C-372 de 2011 M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub
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Una disposicion muy similar a la del Pacto Internacional de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales, se encuentra en el articulo 1 del
Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos
‘Econdmicos, Sociales y Culturales —Protocolo de San Salvador-.

Se observa entonces que la comunidad internacional propende por el
desarrollo gradual de los contenidos prestacionales de los derechos
econdmicos, sociales y culturales, y proscribe regresiones en el goce
efectivo de manera injustificada. Asi, por ejemplo, el Principio 14 b) de
los Principios de Maastricht53 sefiala que se produce una violacion del
Pacto con actuaciones tales como “/a derogacion o suspension de la
legislacion necesaria para el goce continuo de un derecho econdmico,
social y cultural del que ya se goza”. Otros eventos en los que se
presenta una situacion regresiva fueron descritos en la sentencia C-507
de 2008 de la siguiente manera: |

“... la disminucion de! radic de proteccion de un derecho
social. En otras, se ha referido a la violacion de esta garantia
constitucional, por la disminucicn de los recursos publicos
invertidos en la satisfaccion de un derecho socialP* o el
aumento significativo del costo para la persona de escasos
recursos que estd en proceso de acceder al derecho®. En otro
tipo de decisiones la Corte ha reiterado la aplicacion del
principio de progresividad y la prohibicién de regresividad
cuando se estd frente a sectores especialmente vulnerables de
la poblacion™®.” (Negrillas fuera del texto)

3.5.4. Fl mandato de progresividad implica varios tipos de obligaciones para el
Estado.”” De un lado, se halla la de mejorar los resultados de las
politicas publicas en términos de goce efectivo de los derechos. De otro
lado, desde el punto de vista normativo, el Estado debe introducir
normas que extiendan la satisfaccién de los derechos y debe abstenerse

de modificar la normativa vigente para limitar, suprimir o restringir los
derechos o garantias ya reconocidas.*®

53 Sobre lus obligaciones extraterritoriales de los Estados en el drea de los Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales,

** Sentencia C-1165 de 2000,
>*Cf. Sentencia T-1318 de 2005,

56

ia, indicod que los derechos sociales, econdmicos y culturales
consagrados en la Constitucién imponian al Fstado, el “deber de abstenerse de adelantar, promover o ejecutar
politicas, programas o medidas ostensiblemente regresivos en materia de derechos econdmicos, sociales y

Culturales, que conduzcan clara y directamente a agravar la situacion de injusticia, de exclusion o de
marginacién que se pretende corregir, sin que eflo i

A mpida avanzar gradual y progresivamente hacia el pleno
goce de talzs derechos™.

Ver Christian Courtis. “La prohibicion de regresividad en materi
introductorios™. En: Ni un paso atras. La prohibicion de regresividad en materia de derechos sociales. Buenos
Aires: Centro de Asesoria Legal (CEDAL) y Centro de Estudios Legales y Soctales (CELS), 20106.

* Courtis asegura: “En este sentido —no empfirice sino nnrmativo-, para determinar que una norma es
Tegresiva, es necesario compararla con la norma que ésta ha modificado o sustituido, y evaluar <3 la nroma
posterior suprime, timita o restringe derechos o beneficios concedidos por la anterior.”” P. 4, M4s adelante

a de derechos sociales: apuntes
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Ello implica entonces deberes concretos para el Estados referidos a la
adopcion de un plan de acctén o un programa para la ampliacién de los
contffnidos prestacionales del derecho con miras a lograr su goce
efectivo. Al respecto, la Corte sefiaio io siguiente en la sentencia T-595
de 2002%: “(...) lo minimo que debe hacer [la autoridad responsable]
para proteger la prestacion de cardcter programatico derivada de la
dimension positiva de [un derecho fundamental] en un Estado Social de
Derecho y en una democracia participativa, es, precisamente, conlar
con un programa o con un plan encaminado a asegurar el goce efectivo
de sus derechos”.®® De igual manera, comprende la prohibicion de
disminuir o desviar sensiblemente los recursos publicos invertidos ¢n la
satisfaccion de un derecho.®’ En tercer lugar, proscribe aumentar
significativamente el costo para acceder a un servicio necesario para
garantizar un derecho, especialmente para las personas de escasos
recursos.* En cuarto lugar, el principio obliga al Estado a no
incrementar 1os requisitos para la satisfaccion del respectivo derecho.”

Cabe sefialar que este principic no implica una prohibicton absoluta de
adoptar medidas regresivas; se trata de una prohibicion prima facie,
pues tales medidas pueden tener tugar al amparo de la Carta, siempre y
cuando se encuentren debidamente justificadas en té€rminos de
realizacién de otros derechos fundamentales y después de un exhaustivo
analisis de las otras opciones disponibleséd. En este sentido, en la
sentencia C-1141 de 2008%, la Corte precisé que la clausula de no
retroceso en definitiva supone que una vez logrados ciertos avances en
la concrecién de los derechos, “(...) las condiciones preestablecidas no
pueden ser desmejoradas sin el cumplimiento de una rigurosa carga

~ sostiene: “Al comparar una norma anterior con una posterior, ¢l estandar de juicio de regresividad normativa
consiste en evaluar si el nivel de proteccion que ofiece el ordenamiento juridice ante una misma situacion de
hecho ha empcorado.” P. 6.

* M.P. Manuel José Cepeda Espinosa. :

% La Corie agregé en la misma sentencia “(...) el Estado puede a través de sus drganos cnmpetentes definir la
magnitud de los compromisos que adquiere con sus ciudadanos con miras a fograr dieho objetivo y, también,
puede detenninar ¢l ritmo con el cual avanzara en el cuniplimiento de tales compromisos. Sin embargo, estas
decisiones publicamente adoptadas deben ser serias, por lo cual han de estar sustentadas en un proceso
deeisorio racicnal que estructure una politica piblica susesptibie de ser implementada, de tal manera que los
eompromisos democraticamente adquiridos no sean iera$ promesas carentes de toda vocaeibn de ser
realizadas. Asi, cuande tales compromisos han sido plasmados cn leyes y representan medidas indispensables
para asegurar el goce efective de dereehos fundamentales, los interesados podrén exigir por via judicial el
cumplimiento de las prestaciones correspondientes.” Esta postura fuc reiterada en la sentencia T-760 de 2008,
M.P. Manue! José Cepeda Espinosa. La Corte expresé en esia aportunidad: “En consecuencia, se desconocen
fas obiligaciones constitucionales de caraeter prestacional y programatico, derivadas de un derecho
fundamental, cuando la entitad responsable de garaniizar el goce de un dereche ni siquiera cuenta con un
programa o con una politica piiblica que le permita avanzar progresivamente en ¢} eumplimiento de sus
obligaciones correlativas.”

1 Ver sentencia C-1165 de 2000, M.P. Alfredo Belwran Sierra.

2 \er sentcneia T-1318 de 2005, M.P. Hamberio Antonie Sierra Porio.

9 por ¢jemplo, los requisitos para acceder a dercchos pensionales, Ver scatencias C-789 de 2002, M.PR.
Rodrigo Escobar Gil y C-428 de 2009, M.F. Mauricio Gonzalez Cuervo. También ver sentencia C-372 de
2011 M.P. jorge 1gnacio Pretelt Chaljub

% Sentencia C-372 de 2011 M.P. Jorge Ignaeio Pretelt Chaljub

* M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.
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justificativa por las autoridedes competentes.”” (Resaltado fuera del
texto) -

En consecuencia, las medidas regresivas deben sujetarse a un escrutinio
de constitucionalidad mds estricto que otras decisiones legislativas, que
ademds comprenda una comparacion con los estandares de proteccidn
anteriores, es decir, el juicio de constitucionalidad de estas medidas
incluye también un examen de evolucion cronologica de las garantias
asociadas al derecho correspondiente.”” Asi, como se indico en la
sentencia C-671 de 200268, para que una medida regresiva pueda
considerarse ajustada a la Carta, “(...) las autoridades tienen que
demostrar que existen imperiosas razones que hacen necesario ese paso
regresivo en el desarrollo de un derecho social prestacional”. Ademas,
con fundamento en la Observacion General No. 14 del Comité de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de las Naciones Unidas, en
este mismo fallo, la Corporacidon preciso que para justificar- medidas
regresivas “(...) el Estado tiene que demostrar que esas medidas eran

necesarias y que ‘se han aplicado tras el examen exhaustivo de todas
las alternativas posibles’”.

La jurisprudencia constitucional ha desarrollado un test de
constitucionalidad para determinar si una medida es regresiva. La
Sentencia C-536 de 20129, analizd6 y condensé los parametros
adoptados por la Corporacion para el efecto.

Alli se dijo que el test de constitucionalidad de las medidas regresivas
en materia de derechos sociales se compone de tres elementos: estudio
de la posible regresividad, examen de la afectacion de los contenidos

minimos intangibles de los derechos sociales y andlisis de la
justificacion.

En este orden de ideas, el primer paso habilitante para efectos de
desplegar el control de constitucionalidad, es determinar si la medida
objeto de control es efectivamente regresiva. La regresividad, en
palabras de la Corte, “implica que la disposicion demandada modifica
las condiciones normativas que le prexisten, ya sea porque reduce el
“radio de proteccion de un derecho social”, disminuye “los recursos

*“ “La prohibicién de regresividad ha sido aplicada por la Corte Constitucional, entre ofras en las siguientes
sentencias: T-595 de 2002, T-025 de 2004, SU-388 de 2005, T-1030 de 2005, T-884 de 2006 y C-991 de
20047

*" La doctrina internacional defiende esta conclusién, Por ejemplo, Courtis asegura; “La obligacién de no
regresividad agrega a las limitaciones vinculadas con la racionalidad, otras limitaciones vinculadas con
criterios de evolucién temporal o histdrica: ain siendo racicnal, la reglamentacion propuesta por el legislador
o por el Pader Ejecutivo no puede empeorar la situacion de reglamentacién del derecho vigente. desde el
punto de vista del alcance y ampliacién de su goce.” Cft. Christian Courtis. “La prohibicion de regresividad
en materia de derechos sociales: apuntes introductorios”. En: Ni un paso atras. La prohibicion de regresividad
en materia de derechos sociales. Buenos Aires: Centro de Asesoria Lepal (CEDAL) y Centro de Estudios
Legales y Sociales (CELS), 2006. P. 22.

** M.P. Eduardo Montealegre Lynett.

“*M.P. Luis Ernesto Vargas Silva
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publicos invertidos en [su] satisiaccion”,  aumente “el costo para
acceder al derecho”, o en términos generales, la tal disposicion

“retrocede, por cualquier via, el nivel de satisfaccion de un derecho
social .70

Para ello es necesario adelantar un cotejo entre la norma de la
disposicion demandada y la norma que se afectaria con dicho cambio
normativo. Para la Corte, el escrutinio constitucional comprende “ung
comparacion con los estandares de proteccion anteriores, es decir, el
Juicio de constitucionalidad de estas medidas incluye también un
examen de evolucion cronoldgica de las garantias asociadas al derecho
correspondiente.””! Solo si la medida es efectivamente regresiva, se
continuara con el analisis de la medida.

La Sentencia C-532 de 2012 establece que una vez establecido el
caracter regresivo de la medida, la Corte debe examinar si ésta
desconoce o no, los contenidos minimos intangibles de los derechos
sociales. Sobre el particular considerd que “no existen reglas generales
en los tratados internacionales, ni en la Jurisprudencia de esta Corte
que precisen cudl es el contenido minimo intangible de los derechos
sociales. Este andlisis debe hacerse caso por caso, consultando la
naturaleza de cada derecho, las garantias reconocidas por los tratados
internacionales que los desarrollan, la doctrina del Comité para la
vigilancia del PIDESC y, sobre todo, el régimen constitucional de cada
uno de ellos. Asi, unas serdn las reglas aplicables para definir, por
ejemplo, el contenido minimo del derecho al trabajo, otras el de la
seguridad social, y unas diferentes en relacion con el derecho a la
educacion o a la vivienda. En el caso de la Sentencig (-038 de 2004, la
Corte considerd que las reformas a las garantias del devecho al trabajo
no desconocian los contenidos minimos del derecho al trabajo como “el
salario minimo y el principio de favorabilidad en la interpretacion de
las normas laborales” o “la prohibicidn de discriminacion laboral o la
Jornada mdxima de ocho horas”, tal y como estas habian sido
precisadas en la Constitucion y en los tratados internacionales
pertinentes.’?En el mismo sentido, en la Sentencia C-228 de 201! la
Corte considero que la reforma a los requisitos para acceder a la
pensior: de vejez en el caso de los aviadores civiles, a pesar de ser
regresivas, no afectaba la garantia de “los derechos adquiridos”
entendida como un contenido wminimo inalterable del derecho a la
seguridad social.’3

- Finalmente, el tercer elemento dei test es la justificaciéon de la medida
regresiva. St se comprueba que una medida es regresiva, debe la

7 Hipotesis todas, recogidas en la consideracion 5.6.1, Sentencia C-507 de 2008, ya citada.
" Consideracion 2.6.8, Sentencia C-372 de 2011, ya citada.

7 Ver consideraciones 19 y 21, Sentencia C-038 de 2005, ya citada.

PConsideracion 3.2.5, Sentencia C-228 de 2011.
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Corporacion analizar si el legislador dio cuenta de las razones por las
cuales rompié el mandato de progresividad. Los -Tratados
Internacionales establecen criterios para estudiar si una razon alegada

por el legislador es o no admisible. Asi, el PIDESC y el Protocolo a la
CADH en materta de derechos sociales, consideran que las restricciones

a los derechos sociales solamente podran ser introducidas mediante
leyes formales “promulgadas con el objeto de preservar el bienestar
general” y en la medida “en que no contradigan el proposito y razén”
de los derechos sociales (art. 4 del Protocolo de San Salvador) o que
“sea[n] compatible[s|con la naturaleza de esos derechos” (art. 4 del
PIDESC). En este sentido, el Comité PIDESC ha indicado que “las
medidas de cardcter deliberadamente retroactivo (...) requerirén la
consideracion mds cuidadosa y deberdn Justificarse plenamente por
referencia a la totalidad de los derechos previstos en el Pacto.”74

Por otro lado, la jurisprudencia constitucional ha impuesto un test
estricto de proporcionalidad si se llega a comprobar que la medida
adoptada por el legislador es efectivamente regresiva. Es por ello que se
requiere que el Legislador demuestre que, con la medida restrictiva,
persigue  “una  finalidad constitucionalmente imperiosa”, que es
“adecuada y necesaria” y que es “estrictamente proporcional en
términos costo beneficio”.’s También ha considerado, como criterio para
determinar la justificacién, que la medida regresiva haya sido adoptada
“luego de un andlisis serio de las distintas alternativas posibles dentro
de las cuales la escogida resuita ser la menos costosa para el conjunto
de derechos que se encuentren involucrados™, siempre que esté
soportada en “razones ciertas, claras, suficientes y contundentes.” 60
también que las medidas regresivas “fueron cuidadosamente estudiadas
y Justificadas, y representan medidas adecuadas Y proporcionadas para
alcanzar un propésito constitucional de particular importancia® bajo la
premisa de que “no es necesario que la restriccion promueva todos los

erechos [del PIDESC].”77 Igualmente, 1a Corte ha considerado que las
medidas regresivas “no se encuentran Justificadas cuando en el tramite
legislativo no fueron discutidas las razones por las cuales la medida
regresiva era necesaria, o cuando no  fueron estudiadas otras
alternativas menos lesivas, porque por efemplo;, no “existen feportes
sobre la existencia de un debate, en el curso del tramite legislativo defla
disposicion demandada)]” o no “existan datos precisos sobre la real
afectacion [del contenido del derecho en cuestion].”"8 O debido a que
“no se vislumbra que la medida promueva la realizacion de otros
derechos fundamentales” Y que la misma “no fue acompafiada de

"Consideracion 10, Observacién General 3, sobre la indole de las obligaciones de los Estados Partes (pérrafo
1° del articolo 2 det Pacto)} E/1991/23,

"Consideracion 2.5.9.6, Sentencia C-444 de 2000 {que consideré regresiva e injustificada

» Consideracion 5.6.3, Sentencia C-507 de 2008, va citada.
"Consideraciones 25 ¥ 30, Sentencia C-038 de 2004, ya citada.
"Consideracitn 5.6.3. Sentencia C-507 de 2008, ya citada,
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ninguna justificacion de porqué (sic una medida menos lesiva no podia
emplearse para el proposito de descongestion judicial.”’?

Una vez sefialados los elementos del test de constitucionalidad de las
medidas regresivas en materia de derechos sociales, pasa la Corte a
resolver el problerna juridico del caso. Debe la Corte entonces
determinar si el articulo 3 de la Ley 1276 de 2009 es inconstitucional
por desconocer el mandato de no progresividad y no regresividad en
relacidén con la proteccion de los derechos de la personas de la tercera

edad.

CASO CONCRETO

A la Sala le corresponde analizar, en primer lugar, si el legislador, al
modificar la distribucion del valor recaudado por la estampilla para el
bienestar del adulto mayor, asiguando un 30% para los Centros de
Bienestar del Anciano y un 70% para los Centros de Vida, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 3 de la Ley 1276 de 2009,

desconocié el mandato de no regresividad en materia de derechos
econoOmicos, sociales y culturales de las personas de la tercera edad.

En segundo lugar, deberd estudiarse si la disposicion incurre en una
vulneracion del derecho a la igualdad (art. 13) y a la proteccion especial
al adulto mayor (articulo 46), al otorgar un privilegio injustificado a los
Centros Vida en relacion con los Centros de Blenestar del Anciano,
mediante una distribucion mas favorable para los primeros. Para el
actor, los Centros de Bienestar dél Anciano requieren un mayor
financiamiento en razdn a que sus usuarios carecen de un nucleo
familiar y se encuentran en situacidn de calle o sin sitio de habitacion, y
por ello, el reparto de los recursos de la estampilla previsto en la ley

“acusada, lesiona el especial trato que deben recibir esos adultos

mayores.

Para resolver este problema juridico, la Corporacion reitera que el
Estado, la sociedad y la familia deben concurrir para la proteccion y
asistencia de las personas de la tercera edad, asi como para la promocion
de su integracion a la vida activa y comunitaria.

En este orden de ideas, debe reiterarse que la atencion integral a la vejez
0o es asunto exclusivo del 4mbito doméstico, sino por el contrario, €s un
deber ambién a cargo del Estado colombiano. A ello es que se refiere el
articulo 46 Superior cuando dispone que el Estado concurrird a la
proteccion de los adultos mayores. La verdadera efectividad de los
derechos de las personas de la tercera edad, parte de la superacion de la
idea simplemente asistencialista de su cuidado, o peor aun, de

™ Consideracion 3.4.7, Senlencia C-372 de 2001, ya citade.
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considerar la obligacién constitucional del Estado, como un acto de
beneficencia.

Por el contrario, el drgano estatal debe adoptar una politica publica de
atencidn integral a la vejez en asuntos tales como la salud, tanto ‘mental
y fisica, la alimentacién adecuada, su cuidado profesional, la relacion
intergeneracional, la garantia de unos ingresos que permitan disfrutar de
su retiro, el deporte, la cultura, la recreacion, la no discriminacién, entre
otros. En este punto, es importante traer nuevamente a colacién tanto la
Resolucion 46 de 1991 de la Asamblea General de las Naciones Unidas
como la Declaracion de Brasilia, en donde se insta a los Estados
firmantes a “incorporar el tema del envejecimiento y darle prioridad en
todos los dmbitos de las politicas publicas y programas, ast como
destinar y gestionar los recursos humanos, materiales y financieros
para lograr un adecuado seguimiento Y evaluacion de las medidas
puestas en prdctica, diferenciando el drea urbana Yy rural y
reconociendo la perspectiva intergeneracional. de genero, raza y etnia
en las politicas y programas destinados a los sectores mas vulnerables
de la poblacion en funcion de su condicion econdmica y social .80

Procede entonces la Sala a resolver los cargos presentados por el
ciudadano demandante.

FL ARTICULC 3 DE LA LEY 1676 DE 2009 NO CONTIENE UNA
MEDIDA REGRESIVA

Como se sefialé al hacer un recuento de la jurisprudencia sobre la
prohibicién de  regresividad, la Corporacién ha utilizado como
herramienta de analisis, el llamado test de constitucionalidad de las
medidas regresivas que se compone de tres elementos: la determinacién
del caricter regresivo de la norma, en caso que la, respuesta sea
afirmativa, se procede a establecer si la misma afecta los contenidos

minimos intangibles de los derechos sociales y por dltimo se estudia si
la regresion esté justificada.

El primero de estos pasos es fundamental para continuar con el juicio.
En efecto, sdlo si se demuestra que la medida es regresiva se procederi

a analizarse si se afecta 0 no los minimos intangibles y la justificacion
de la medida.

Es por ello que en el presente asunto, en primer lugar, debe la
Corporacion determinar si la medida es en realidad regresiva, Para el
etecto, se analizara el cambio normativo entre la Ley 687 de 2001 y Ia
Ley 1276 de 2009. Es necesario, tal y como se dijo en lag

consideraciones de esta providencia, adelantar un cotejo entre la norma

st CEPAI_,. Declaracion de Brasilia. Numera!l 7.
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de la disposicion demandada y la norma que se afectaria con dicho
cambio normativo. Asi, el escrutinio constitucional comprende “una
comparacion con los estdandares de proteccion anteriores, es decir, el
Juicio de constitucionalidad de estas medidas incluye también un

examen de evolucion cronoldgica de las garantias asociadas al derecho
correspondiente.”8!

3.7.1. La estampilla para el bienestar del adulto mayor fue creada a través de la
Ley 48 de 1986 que autorizdé en su articulo 1 a las asambleas
departamentales, a los entonces consejos intendenciales y comisariales y
al Consejo Distrital de Bogota para emitir una “estampilla como recurso
para contribuir a la construccion, dotacion y funcionamiento de los

centros de bienestar del anciano en cada una de sus respectivas
entidades territoriales.”

Es pertinente sefialar que la jurisprudencia constitucional, retomando la
_posicién del Consejo de Estado, especificamente en la Sentencia C-768
de 201082, ha dicho sobre la naturalzcza juridica de las estampillas:

“las estampillas han sido definidas por la jurisprudencia del

Consejo de EstadoS3 como tributos dentro de la especie de
“tasas parafiscales”, en la medida en que participan de la
naturaleza de las contribuciones parafiscales, pues constituven
un gravamen cuyo pago obligatorio deben realizar los usuarios
de algunas operaciones o actividades que se realizan frente a
organismos de cardcter piblico; son de cardcter excepcional en
cuanto al sujeto pasivo del tributo; los recursos se revierten en
beneficio de un sector especifico; y estdn destinados a sufragar
gastos en que incurran las entidades que desarrollan o prestan
un servicio publico, como funcicn propia del Estado.

La “tasa’ si bien puede corresponder a la prestacion directa de
un servicio piblico, del cual es usuario el contribuyente que se
beneficia efectivamente, lambién puede corresponder al
beneficio potencial por la utilizacion de servicios de
aprovechamiento comun, COmo la educacion, la salud, el
deporte, la cultura, es decir, que el gravamen se revierte en
beneficio social. Las primeras se definen como lasas
administrativas en cuanto equivalen a la remuneracion pagada
por los servicios administrativos y, las segundas, como tasas
parafiscales que son las percibidas en beneficio de organismos

8lConsideracion 2.6.8, Sentencia C-372 de 2011, ya citada.

82 M_P. Juan Carlos Henao Pérez

83 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta. Seniencia del 5 de octubre de
2006. Expedienic 14527
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publicos o privados, pero no por la prestacion de un servicio
propiamente dicho, sino por contener un cardcter social.

Entonces, las “estampillas”, dependiendo de si se imponen
como medio de comprobacion para acreditar el pago del
servicio  publico  recibido, tendrén €l cardcter de
administrativas; o de parafiscales, si corresponden al

cumplimento de una prestacion social que se causa a favor de
la entidad nacional o territorial como sujeto impositivo fiscal.

Posteriormente, mediante la Ley 687 de 2001 se sefialé nuevamente la
posibilidad de emisién de la estampilla para dotar los Centros de
Bienestar y Vida del adulto mayor:

“ARTICULO 1.  Autoricense a las  Asambleas

Departamentales, a los Concejos Distritales y Municipales
para emitir una estampilla como recurso para contribuir a la
dotacidn, funcionamiento y desarrollo de programas de
prevencion y promocicn de los Centros de Bienestar del
Anciano y centros de vida para la tercera edad en cada una de
sus respectivas entidades territoriales.”

De igual manera, el articulo 4 de la Ley 687 disponia que el recaudo de
la estampilla se distribuirfa en los distritos 'y municipios de su
Jurisdiccidn en proporcion directa, al nimero de ancianos indigentes que

atendiera el ente distrital o municipal en sus Centros de Bienestar del
Anciano, '

Se observa entonces que mediante la Ley 687 de 2001, el legislador
reiterd que el producto de la estampilia seria aplicado en su totalidad a la
dotacion y funcionamiento de los Centros de Bienestar del Anciano e

instituciones y Centros Vida, sin consagrar una distribucion especifica
de los mencionados recursos.

El proyecto que dio origen a la Ley 1276 de 2009 fue presentado por
iniciativa parlamentaria e institucionaliza los Centros Vida con el objeto
de atender a los aduitos mayores de los niveles I y II de SISBEN,

brindar una atencion integral a sus necesidades y mejorar su calidad de
vida. - B

La creacion de estos Centros Vida, tal y como se desprende de Ia
exposicion de motivos, se enmarca en un nuevo modelo de atencion a la
tercera edad, ya no circunscrito a cubrir los requerimientos bésicos de la
ancianidad sin techo, sino de generar espacios de satisfaccién integral de
las necesidades de las personas de la tercera edad no sélo de aquella sin
sitio de habitacion, sino también de la poblacién ubicada en los niveles I
y 2 del SISBEN. En este orden, el articulo 7, literal ¢, de la Ley 1276 de
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2009 define dicha atencién integral como “el conjunto de servicios que
se ofrecen al Adulto Mayor, en el Centro Vida, orientados a garantizarie
la satisfaccion de sus necesidades de alimentacion, salud, interaccion

social, deporte, cultura, recreacion Y actividades productivas, como
minimo ", :

Como beneficiarios de estos Centros, el articulo 6 dispone que seran, de
forma grawita, los adultos mayores de niveles I y II de SISBEN o
quienes segln evaluacién socicecondmica, realizada por el profesional
experto, requieran de este servicio para mitigar condiciones de
vulnerabilidad, aislamiento o carencia de soporte social. De igual
manera, estos centros tienen la obligacion de prestar servicios de
atencion gratuita a los anciancs indigentes, que . no pernocten
necesariamente en dichas instituciones, a través de los cuales se
garantiza el soporte nutricional, actividades educativas, recreativas,
culturales y ocupacionales y los demés servicios minimos establecidos
en esa ley. También podran disfrutar de los servicios las personas de la

tercera edad con un nivel socio econdmico més alto, siempre y cuando
e paguen unas tarifas minimas. (Articulo 13)

De 1gual manera, el articulo 11 impone como canasta basica de servicios
que debe ofrecer estos Centros Vida, los siguientes:

“1). Alimentacion que asegure la ingesta necesaria, a nivel

proteico-caldrico y de micronutrientes que garanticen buenas
condiciones de salud para el adulto mayor, de acuerdo con los
menus que de manera especial para los requerimientos de esta
poblacidn, elaboren los profesionales de la nutricion. |

2). Orientacion Psicosocial. Prestada de manera preventiva a
toda la poblacion objetivo, la cual persigue mitigar el efecto
de las patologias de comporiamiento que surgen en la tercera
edad y los efectos a las que ellas conducen. Estard a cargo de
profesionales en psicologia y trabajo social. Cuando sea
necesario, los adultos mayores serdn remitidos a las entidades
de la seguridad social para una atencion mds especifica.

3). Atencion Primaria en Salud. La cual abarcard la
promocion de estilos de vida saludcble, de acuerdo con las
caracteristicas de los adultos mayores, prevencion de
enfermedades, deteccion oportuna de patologias y remision a
los servicios de salud cuando ello se requiera. Se incluye la
alencion primaria, entre otras, de patologias relacionadas con
la malnuiricion, medicina general, geriatria y odontologia,
apoyados en los recursos y aciores de la Seguridad Social en
Salud vigente en Colombia, en los términos que establecen las
normas correspondientes.

i
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4). Aseguramiento en Salud Serd universal enm todos los
niveles de complejidad, incluyendo a los adultos mayores
dentro de los grupos prioritarios que define la seguridad
social en salud, como beneficiarios del régimen subsidiado.

3). Capacitacion en actividades productivas de acuerdo con
los rtalentos, gustos y preferencias de la poblacion
beneficiaria.

6). Deporte, cultura y recreacion, suministrado por personas
capacitadas.

7). Encuentros intergeneracionales, en convenio con las
instituciones educativas oficiales.

8). Promocion del trabajo asociativo de los adultos mayores
para la consecucion de ingresos, cuando ello sea posible.

9)' Promocion de la constitucion de redes para el apoyo
permanente de los Adultos Mayores.

10). Uso de Internet, con el apoyo de los servicios que ofrece
Compartel, como organismo de la conectividad nacional.

11). Auxilio Exequial minimo de 1 salario minimo mensual

vigente, de acuerdo con las posibilidades econémicas del ente
territorial.

En cuanto a la creacion de los Centros Vida, el articulo 12 consagra que
le entidad territorial los organizard de tal manera que se asegure su
funcionalidad y un trabajo interdisciplinario en funcién de las
necesidades de los adultos mayores; y contard, como minimo, con el
talento humano necesario para atender la direccion general y las areas de
alimentacién, salud, deportes, recreacion y ocio productivo,
garantizando el personal que hara parte de estas areas para asegurar una
atencion de alta calidad y pertinencia, de acuerdo con los requisitos que

establece, para el talento humano de este tipo de centros, el Ministerio
de la Proteccién Social.

En relacidn con el problema juridico que ocupa la atencion de la Sala, el
articulo 3 modifica el articulo 1 de la Ley 687 de 2001, y dispone que el
producto de la estampilla para ¢l bienestar del adulto mayor se destinara,
como minimo, en un 70% para la financiacién de los Centros Vida, de
acuerdo con las definiciones deé'la presente ley; y el 30% restante, a la
dotacién y funcionamiento de los Centros de Bienestar del Anciano, sin
perjuicio de los recursos adicionales que puedan gestionarse a través del
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sector privado y la cooperacién internacional. La disposicion establece:

“Articulo 3°. Modificase el articulo 1° de la Ley 687 de 2001,
el cual quedard asi: Autorizase a las Asambleas
departamentales y a los concejos distritales y municipales
para emitir una estampilla, la cual se llamard Estampilla para
el bienestar del Adulto Mayor, como recurso de obligatorio
recaudo para contribuir a la construccion, instalacion,
adecuacion, dotacion, funcionamiento y desarrollo de
programas de prevencion y promocion de los Centros de
Bienestar del Anciano y Centros de Vida para la Tercera Edad,
en cada una de sus respectivas entidades territoriales. El
producto de dichos recursos se destinard, como minimo, en un
70% para la financiacion de los Centros Vida, de acuerdo con
las definiciones de la presente ley; y el 30% restante, a la
dotacion y funcionamiento de los Centros de Bienestar del
Anciano, sin perjuicio de los recursos adicionales que puedan
gestionarse a ftravés del sector privado y la cooperacion
internacional.”

La exposicion de motivos da cuenta de 1a finalidad que persigue la Ley
1276 de 2009 cuyo objeto es la ampliacion el recaudo por este concepto
y fortalecer la inversién con recursos de la estampilla hacia los Centros
de Vida, como nueva manera de entender la atencion integral al adulto
mayor. En la Gaceta 652 de 2007 (Exposicion de motivos del Proyecto
de Ley 057/2007 Camara, 301 /08 Senado) consta lo siguiente:

“En la tercera edad las condiciones de vulnerabilidad se
agudizan las dificultades para conseguir un ingreso, los
problemas de salud, la escasa aceptacion social y la falta de
espacios propicios para su interaccion social, distintos a los
tradicionales ancianatos que no siempre son aceptados por la
carga emocional que significan y por conducir a mayores
niveles de marginalidad familiar y social. No obstante, ¢l
proyecto de ley que estamos presentado, no niega la necesidad
de los Asilos o Ancianatos, cuando las condiciones sociales de
la persona no permitan su acceso a los Centros Vida por
carecer de sitios en donde pernoctar, sin prohibir el acceso de
estas personas a los Centros Vida en la busqueda de servicios
integrales, durante el dia.

Para hacer frente de manera integral a este problema social que
est¢t golpeando a la sociedad colombiana, se propone la
creacion, dotacion y puesta en marcha, en Colombia, de manera
obligatoria, de los Centros Vidu, que ofrezcan durante el dia, un
espacio propicio para el esparcimiento, rehabilitacion, actividad
fisica, cultural y recreativa de nuestros mayores.
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Se conciben como espacios donde la tercera edad recibe
durante el dia, atencion bdsica en alimentacion, salud,
incluyendo la promocicn, la prevencion, la consulta de
medicina general, odontolégica y la rehabilitacidn basica,
ademds de orientacidn psicoldgica y psicosocial que les
bermita incrementar su nivel de bienestar y la calidad de vida
que en esta etapa tiende a deteriorarse. También se incluyen las
actividades ludico-recreativas, deportivas y culturales, acordes
con las condiciones de esta poblacién; ademds del ocio
productivo y el desarrollo de actividades que eventualmente les
permitan  conseguir ingresos. El acceso a Internet serd
necesario en los Centros Vida, toda vez que a través de la Web
se ofrece un valioso apoyo a las personas de la tercera edad, a

traves de comunidades virtuales que contribuyen a mejorar su
calidad de vida.

A pesar de que la ley faculta a las entidades territoriales para
crear la Estampilla Pro anciano hasta por un valor del 5% del
presupuesto de la respectiva entidad, no todos los municipios y
departamentos la tienen establecida. La propuesta se orienta a
ser de obligatorio cumplimiento la adopcicn de la estampilla a
nivel nacional, a ser igualmente obligatorio, alcanzar como
minimo el 5% del valor del presupuesto de cada entidad
tervitorial y a invertir el 40% de lo recaudado en la
financiacién de los ;Centros Vida; para la tercera edad, con
un apoyo flnanciero proporcional al nimero de potenciales
beneficiarios, por parte del nivel departamental. El ente
territorial serd auténomo al definir los mecanismos a través
de los cuales recolectard estos recursos y los rubros que
quedardn sujetos a este cobro, de tal manera que les permitan
alcanzar, cuanto menos el 5% de sy presupuesto anual,

El proyecto de ley se orienta a modificar, en algunos articulos,
la Ley 687 de 2001, sobre la ¢Estampilla Pro Ancianog por
una ley de bienestar integral para los adultos mayores de
Colombia, donde sus derechos Jundamentales queden

amparados y financiados a través de intervenciones integrales
a cargo de las entidades territoriales.

El concepto de Centro Vida hace referencia a la organizacion
de un sistema de atencion integral a la tercera edad, durante
el dia, proporciondndole los servicios bdsicos que requiere
bara mejorar sustancialmente, su calidad de vida, teniendo a
su alcance, no solamente los satisfactores de sus necesidades
bdsicas, sino que todos aquellos que le hagan recuperar o
Jortalecer su autoestima Y Ssentirse apreciados, utiles y
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respetados por el entorno social.

En Colombia, estamos en mora de definir una politica integral
de Estado para el Adulio Mayor, donde se desarrolle una
nueva cultura hacia este grupo poblacional, que mds alla de
la mera asistencia social, reivindique su importante papel
dentro de la familia y la comunidad,

Varios entes territoriales, por iniciativa propia, como lo hizo
el municipio de Bucaramanga en el aro 2002, han organizado
estos Centros Vida, dentro del concepto moderno de apoyo
integral a la tercera edad, con excelentes resultados y niveles
de cobertura; pero siempre se encuentran obstaculos de indole
financiera en el desarrollo de estas iniciativas, que requieren
una decidida voluntad politica, que a su vez se traduzca en
recursos que permitan su viabilidad y lo que es mas
importagnte, su sostenibilidad. ”

3.7.4. Se observa entonces que el legislador busco con la expedicion de la Ley

1276 de 2009: (i) adoptar un nuevo esquema de atencion al adulto
mayor no circunscrito a la satisfaccion de sus necesidades basicas, sino
bajo un concepto de cuidado integral de la vejez, a través de los
denominados Centros Vida, (ii) prestar dicha atencién integral no
solamente a las personas de la tercera edad sin sitio de habitacion, sino a
la poblacién adulta de los estratos vulnerables clasificados en los niveles
[y II del SISBEN, asi mismo podran participar usuarios de diferente
niveles socioecondémicos con un pago minimo Yy (iii) establecer ¢n todos
los municipios la estampilla pro anciano, para fortalecer las fuentes de
financtacién del cuidado de la vejez, por cuanto algunas entidades
territoriales no la han adoptado, en otras palabras, hacerla obligatoria.

Por otro lado, tal y como aportd el Ministerio de Salud en su
intervencion, la institucionalizacién y regulacion de ios Centros Vida,
busca la ampliacién de cobertura a los adultos mayores que a pesar de
tener sitio de habitacion, se encuentran en una condicién
- socioecondmica vulnerable y con gran cantidad de necesidades bésicas
insatisfechas. En efecto, en las estadisticas presentadas por la cartera de
Salud, se sefiala que el ultimo censo del DANE del afio 2005 muestra
que s6io el 1% de las personas rnayores de 60 aiios en el pais, habitan en
los tradicionales ancianatos, y por el contrario, el 20% viven solas, sin el
apoyo que la edad requiere. Sobre el particular adujo: “Segun el censo
2005, en los lugares de alojamiento especial habita el 1% de la
poblacion con 60y mds afios del pais (36.000 personas de 3.7 millones).
La gran mayoria de estos residentes estdn en aéreas urbanas, er:tre ellos
hay mas mujeres que hombres y los diferenciales por departamento son
importantes, las dreas mds urbanizadas tienen mayores coberturas.”
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En este orden de itdeas, era necesaria la implementacion de espacios que
permitieran la interaccion del adulto mayor, distinto a los lugares
tradicionales de atencion.

Se observa entonces que a diferencia de lo sefialado por el accionante, la

reforma introducida por la Ley 1276 de 2009 no restringe ni recorta la
atencion del adulto mayor, sino por el contrario: (i) adopta un nuevo
paradigma de atencidn a la ancianidad superando la visién simplemente
asistencialista de su cuidado, (ii} amplia la cobertura no sélo frente a
aquellos que se encuentran en situacién de pobreza extrema, indigencia
o sin sitio de habitacion sino también a aquellos clasificados en los
niveles I y Il del SISBEN, asi como demas poblacién mayor que desee
participar en los programas con pagos minimos por los servicios. De
igual manera, debe ponerse de presente que los servicios ofrecidos tanto
por los Centros Vida como los Centros de Bienestar del Anciano no son
excluyentes, y como lo sefiala expresamente la Ley 1276 de 2009 en los
primeros sera obligatorio, en especial, el cuidado de los ancianos en
indigencia y (iii) fortalece las fuentes de recursos para los Centros Vida
como instituciones en donde las personas de la tercera edad son
atendidas durante el dia y que deben ofrecer una visién integral de
cuidado de la vejez. Es preciso observar que dicho fortalecimiento de
recursos también se predica de los Centros de Bienestar del Anciano, en
tanto se hace obligatoria la estampilla en todos los municipios, y se les
asigna un porcentaje determinado.

Es por ello que no es posible afirmar que el articulo 3 de 1a Ley 1276 de
2009 contenga una medida regresiva en materia de proteccién de los
derechos econémicos, sociales y culturales, y por tanto, no se presenta el
presupuesto del basico del debate constitucional en relacién con la
violacion del principio de progresividad. La creacion de los Centros
Vida persigue adoptar un nuevo paradigma de politica publica de
atencion a la vejez no sélo dirigida a la satisfaccién de las necesidades
basicas insatisfechas de las personas de la tercera edad mas pobres, sino

a la integracion social de todos los adultos mayores con énfasis en la
poblacién mas vulnerable.

NO SE PRESENTA VULNERACION DEL DERECHO A LA
IGUALDAD

Pasa entonces la Corte a analizar el segundo cargo propuesto por el
demandante referido a la violacién del principio de igualdad."Como lo

_ha desarrollado la jurisprudencia de esta Corporacion, previo a efectuar

el test de igualdad, debe estudiarse si los grupos objeto de comparacién
S¢ encuentran en una misma. situacion de hecho. Ello es presupuesto
indispensable para analizar si dicho trato diferenciado se encuentra
justificado, si cuenta con finalidad, si es adecuado, proporcional y no
sacrifica otros principios constitucionales.
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3.8.1. La situacién de los Centros de Bienestar del Anciano como la de los

Centros Vida, puede ser objeto de comparacion. En efecto, (i) las dos
instituciones tienen como objeto orestar servicios de cuidado y de
satisfaccion de necesidades a la poblacién adulta mayor v (ii) la referida
poblacién se encuentra en alto grado de vulnerabilidad. En otras
palabras, el objeto de las dos instituciones es permitir al Estado
desarroliar la’ obligacion constitucional de la proteccion a la vejez
consagrada en el articulo 46 Superior, y por ello, las dos destinan el
recaudo de los recursos de la de la “estampilla para el adulto mayor” al
cuidado de la tercera edad.

Pese a que las situaciones son efectivamente comparables, la Sala
encuentra que el trato diferente establecido en el articulo 3 de la Ley
1276 de 2009 se encuentra justificado.

En efecto, la disposicion busca finalidades importantes por cuanto la
Ley 1276 de 2009:(i) adopta un nuevo paradigma de atencién a la
ancianidad, (ii) amplia la cobertura no sélo frente a aquellos que se
encuentran en situacion de pobreza extrema, indigencia o sin sitio de
habitacion sino también a aquellos clasificados en los niveles I y 11 del
SISBEN y demas poblacion que lo requiera y (iii) fortalece las fuentes
“de recursos tanto para los Centros Vida como para los Centros de
Bienestar del Anciano. en tanto se hace obligatoria la estampilla en
todos los municipios.

Para cumplir estas finalidades, el articulo 3 acoge un sistema de
financiacion acorde con en estos nuevos objetivos. Esto implica un
cumplimiento de la obligacion constitucional consagrada en el articulo
46 Superior que establece que el Estado, la sociedad y la familia
concurrirdn para la proteccion y la asistencia de las personas de la
tercera edad y promoveran su integracion a la vida activa y comunitana.
De igual manera, obliga a garantizar la seguridad social integral y el
subsidio alimentario en caso de indigencia.

La medida es efectivamente conducente para promover estos objetivos y
es idonea para alcanzar el fin propuesto por la norma con un importante
grado de probabilidad. Asi, de acuerdo con el articulo 3 de la Ley 1276
de 2009 (i) la fijacion del destino de los recursos permite cumplir las
nuevas responsabilidades asignadas a los Centros Vida, entendiéndoles
como un “conjunio de proyecivs, procedimientos, protocolos e
infraestructura fisica, técnica y administrativa orientada a brindar una
atencion integral, durante el dia, a los Adultos Mayores, haciendo una
contribucion que impacte en su calidad de vida y bienestar (Literal a
del articulo 7 de la Ley 1276 de 2009)” y (ii) el establecimiento
obligatorio de la estampilla efectivamente aumenta el volumen de los
recursos  disponibles para financiar la politica publica del
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envejecimiento a través de los Centros Vida y los Centros de Bienestar
del Anciano.

En este mismo orden de ideas, el trato es proporcionado si se comparan
las exigencias y las obligaciones los Centros de Bienestar del Anciano y
los Centros Vida. .

Los Centros de Bienestar del Anciano fueron creados a partir del
Decreto 2011 de 1976. En el articulo 12 de dicha normatividad se sefiala
que son cuatro las prioridades de aquellas instituciones, la de ofrecer
albergue, vestuario, alimentacién y recreacién, '

ARTICULO 12. EI Gobierno, por medio de los centros de
bienestar del anciano o de otras instituciones afines de ayuda
Y proteccion, tanto en los aspectos economicos-financieros
como médicos-cientificos, prestard los Siguientes servicios:

a) El de albergue, con el cual se entiende el alojamiento que
reuna los requisitos minimos de comodidad y ambiente
adecuados para el bienestar fisico, mental y social del
anciano, de acuerdo con las normas arquitectonicas
determinadas por el Ministerio de Salud.

b) El de vestuario, que comprende la ropa de uso personal, los
tendidos de cama, las toallas y los demds elementos de aseo
diario, y que serdn suministrados por la institucion
correspondiente.

¢) El de alimentacion, que deberd ser suficiente en cantidad y
calidad, de acuerdo con normas dietéticas que establezca el
Ministerio de Salud

d) El de recreacién, para el cual los centros de bienestar
dispondran de locales, zonas verdes e implementos necesarios.

De otra parte, el articulo 11 de la Ley 1276 de 2009 asigna a los Centros
Vida las siguientes obligaciones en relacién con el cuidado de la vejez:
alimentacién, orientacidn psicosocial, atencién primaria en salud,
aseguramiento en salud, capacitacién en actividades productivas,
deporte, cultura y recreacién, suministrado por personas capacitadas,
encuentros intergeneracionales, en convenio con las instituciones
educativas oficiales, promocién del trabajo asociativo de los adultos
mayores para la consecucion de ingresos, promocion de la constitucidn
de redes para el apoyo permanente de los adultos mayores, uso de
Internet, auxilio exequial minimo de 1 salario minimo mensual vigente,

de acuerdo con las posibilidades economicas del ente territorial. La
norma dispone:
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Articulo 11. Modificase el articulo 6° de la Ley 687 de 2001,
el cual quedara asi. Servicios minimos que ofrecerd el Centro
Vida. Sin perjuicio de que la entidad pueda mejorar esta
canasta minima de servicios, los Centros Vida ofrecerdn al
adulto mayor los siguientes:.

1). Alimentacion que asegure la ingesta necesaria, a nivel
proteico-caldrico y de micronutrientes que garanticen buenas
condiciones de salud para el adulto mayor, de acuerdo con los
menus que de manera especial para los requerimientos de esta
poblacidn, elaboren los profesionales de la nutricion.

2). Orientacion Psicosocial. Prestada de manera preventiva a
toda la poblacion objetivo, la cual persigue mitigar el efecto
de las patologias de comportamiento que surgen en la fercera
edad y los efectos a las que ellus conducen. Estara a cargo de
profesionales en psicologia y trabajo social. Cuando sea
necesario, los adultos mayores serdn remitidos a las entidades
de la seguridad social para una atencion mas especifica.

3). Atencion Primaria en Salud La cual abarcara la
promocion de estilos de vida saludable, de.acuerdo con las
caracteristicas de los adultos mayores, prevencion de
enfermedades, deteccion oportuna de patologias y remision a
los servicios de salud cuando ello se requiera. Se incluye la
atencion primaria, entre otras, de palologias relacionadas con
la malnutricidn, medicina general, geriatria y odontologia,
apoyados en los recursos y actores de la Seguridad Social en
Salud vigente en Colombia, en los términos que establecen las
normas correspondientes.

4). Aseguramiento en Salud. Serd universal en todos los
niveles de complejidad, incluyendo a los adultos mayores
dentro de los grupos prioritarios que define la seguridad
social en salud, como beneficiarios del régimen subsidiado.

5). Capacitacion en actividades productivas de acuerdo con
los talentos, gustos y preferencias de la  poblacion
bencficiaria. '

6). Deporte, cultura y recreacion, suministrado por personas

capacitadas.

7). Encuentros intergeneracionales, en convenio cOon las
instituciones educativas oficiales.
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8). Promocion del trabajo asociativo de los adultos mayores
para la consecucion de ingresos, cuando ello sea posible.

9) Promocion de la constitucion de redes para el apoyo
permanente de los Adultos Mayores.

10). Uso de Internet, con el apoyo de los servicios que ofrece
Compartel, como organismo de la conectividad nacional

11). Auxilio Exequial minimo de 1 salario minimo mensual
vigente, de acuerdo con las posibilidades econémicas del ente
territorial.

Es decir, los parametros para la distribucién de los recursos previstos en
el articulo 3 de la Ley 1276 de 2009 responden a una metodologia de
financiacion acorde con las nuevas competencias que serdn
desarrolladas por los Centros Vida dentro del esquema de atencién
integral. En este orden de ideas, los Centros de Vida ofrecen una amplia
gama de servicios; mientras que el servicio diferente prestado por los
Centros de Bienestar del Anciano es el de alojamiento.

Asi mismo, la referida distribucion responde al nimero de personas a
las que se encuentra dirigida la atencién en los Centros Vida si se
compara con la de los Centros de Bienestar del Anciano. En los
primeros no sélo se trata de ancianos indigentes (que también seran
atendidos durante el dia en los Centros Vida), sino de aquellas personas
de la tercera edad de los niveles I y II del SISBEN, vy los adultos
mayores de una mejor condicion socioeconémica. Se recuerda
nuevamente lo sefialado por el Ministerio de Salud en su intervencidn,
en donde se demuestra que sélo 1% de 1a poblacién con mas de 60 afios
habita en Centros de Bienestar del Anciano.

También debe considerarse que la medida no sacrifica otros valores y
principios constitucionales y por el contrario, adopta un nuevo
paradigma de atencion a la ancianidad superando la visién simplemente
asistencialista de su cuidado, permitiendo su integracién social. En este
orden de ideas, con dicha politica publica los derechos de la poblacién
mayor son garantizados en mayor medida, no sélo porque la poblacion
indigente y sin sitio de habitacién también disfrutara de los servicios de
los 1lamados Centros Vida, sino porque se amplia la cobertura a otros
beneficiados. De otra parte, no es cierto que se prive de la financiacién a

los Centros Vida, quienes recibirdn un porcentaje obligatorio de Ia
estampilla.

Por todo lo anterior se concluye: (i) el articulo 3 de la Ley 1276 de
2009, no restringe sino amplia la proteccién a las personas de la tercera
edad, y por tanto, no puede predicarse su naturaleza regresiva y (ii) el

otk
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tratamiento diferente otorgado por el legislador a los Centros de
Atencion del Anciano se encuentra justificado.

No obstante, no puede ignorarse la trascendental funcion que cumplen
los Centros de Bienestar del Anciano en el cuidado de la poblacién més
vulnerable de este grupo de especial proteccion, como lo son los
ancianos en extrema pobreza, en indigencia y sin lugar de habitacion.

En otras palabras, a pesar que el articulo 3 de la Ley 1276 de 2009 no
resulta inconstitucional por cuanto el legislador, dentro su amplio
margen de configuracidn, determiné un esquema de financiacion de los
llamados Centros Vida para atender la politica piblica de atencién
integral de la ancianidad y ampliar su cobertura, ello no puede
traducirse en una desatencién o desfinanciaciéon de los servicios de
alojamiento y demas cuidados de la poblacién mayor indigente, en
extrema pobreza y sin sitio de habitacion, que ofrecen, por ejemplo, los
Centros de Bienestar del Anciano.

En efecto, ¢l articulo 46 de la Constitucién impone una responsabilidad
expresa y dispone que el LEstado “garantizara los servicios de la
seguridad social integral y el subsidio alimentario en caso de
indigencia”.

De igual manera, la jurisprudencia constitucional ha enfatizado la
especial situacion de los adultos mayores en estado de extrema pobreza
o indigencia y ha considerado que “Enfre quienes se encuentran en
situacion de extrema pobreza, merecen especial atencion los ancianos
indigentes, adultos mayores que se encuentran en estas circunstancias:
i) no tienen ingresos o que los perciben en cuantia inferior al salario
minimo mensual; ii) su cobertura de seguridad social es limitada o
inequitativa o no la tiene;, y iii} debido a sus altos indices de
desnutricion sus condiciones de vida se ven agudizadas, siendo muy
vulnerables pues sus capacidades estin disminuidas y no tienen muchas
oportunidades de mejorar su condicién’ 84 |

Es por ello que la existencia de los Ceritros Vida no puede implicar una
desatencién o desfinanciacion de los servicios de alojamiento y demas
cuidados de la poblacién mayor indigente, en extrema pobreza y sin
sitio de habitacién. De igual manera, cabe sefialar que, no obstante se
encuentra demostrado que las medidas legislativas adoptadas por el
articulo 3 de la Ley 1276 de 2009 no son regresivas, ello no impide que
un adulto mayor que encuentre vulnerados o restringidos sus derechos
fundamentales frente a situacion particular, por ejemplo, en relacion con
el derecho al alojamiento de los ancianos indigentes, pueda interponer
las acciones constitucionales pertinentes, dentro de las que se

84 Sentencia C-1036 de 2003. M.P. Clara Inés Vargas Hernandez
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encuentran, claro estd, la accidon de tutela como mecanismo de control
concreto de constitucionalidad.

. CONCLUSIONES

Correspondié a la Sala determinar si el articulo 3 de la Ley 1276 de
2009 contenia una medida regresiva en la garantia y goce de los
derechos econémicos, sociales y culturales de las personas de la
tercera edad. El ciudadano demandante consideraba que el cambio de
distribucion de los recursos de la estampilla para el bienestar del
adulto mayor, asignandose un mayor porcentaje a los Centros .Vida
frente a los Centros de Bienestar del Adulto Mayor, no era acorde con
las funciones asignadas a cada uno de ellos. De igual manera, se
estudié si el referido cambio normativo generaba un desconocimiento
del derecho a la igualdad, consecuencia del establecer una distribucién
de los recursos de la estampilla més favorable para los Centros Vida
que para los Centros de Bienestar.

Para resolver el problema juridico, la Corporacién sefialé que la
atencién integral a la vejez no es asunto exclusivo del dmbito
doméstico, sino por el contrario, es un deber también a cargo del
Estado colombiano. Es por ello que debe existir una politica publica
de cuidado de la ancianidad que las garantice el goce efectivo de sus
‘derechos, asi como su integracion a la sociedad.

La Corporacién consideré que, contraric a lo sefialado por el
ciudadano, el articulo 3 de la Ley 1276 de 2009 no restringe sino que
amplia la proteccién a las personas de la tercera edad, y por tanto, no
puede predicarse su naturaleza regresiva. En efecto, el legislador
buscé con la expedicién de la Ley 1276 de 2009: (i) adoptar un nuevo
esquema de atencion al adulto mayor no circunscrito a la satisfaccién
bisicas de sus necesidades, sino bajo un concepto de cuidado integral
de la vejez, a través de los denominados Centros Vida, (i) prestar
dicha atencién integral no solamente a las personas de la tercera edad
sin sitio de habitacién, sino a la poblacién adulta de los estratos
vulnerables clasificados en el nivel I y Il del SISBEN y Oiros segin su
capacidad de pago y (iii) establecer en todos los municipios la
estampilla pro angiano, para fortalecer las fuentes de financiacion del

cuidado de la vejez, por cuanto algunas entidades territoriales no la
habian adoptado.

De otra parte, se dijo que la distincién hecha por el legislador se
encuentra justificada en las nuevas funciones asignadas a los llamados

Centros Vida, y al niimero de potenciales beneficiarios, es razonable y
proporcionada. |

Sin embargo, la Sala sostuvo que la existencia de los Centros Vida no
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puede implicar una desatencion o desfinanciacion de los servicios de
alojamiento y demaés cuidados de la poblacién mayor indigente, en
extrema pobreza y sin sitio de habitacion. De igual manera, cabe
seflalar que, no obstante se encontrd que las medidas legislativas
adoptadas por el articujo 3 de la Ley 1276 de 2009 no son regresivas,
ello no impide que un adulto mayor que encuentre vulnerados o
restringidos sus derechos fundamentales frente a situacion particular,
por ejemplo, en relacion con el derecho al alojamiento de los ancianos
indigentes, pueda interponer las acciones constitucionales pertinentes, ‘ .
dentro de las que se encuentran, claro estd, la accién de tutela como
mecanismo de control concreto de constitucionalidad.

4, DECISION

- En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de ia Corte Constitucional de la
Repiiblica de Colombia, administrando justicia en nombre del pueblo y por
mandato de [a Constitucion, :

RESUELVE

PRIMERGQ.- Declararse INHIBIDA para decidir de fondo, en relacion con los
articulos 1, 6,7, 8, 9, 10, 11, 12 y 13 de la Ley 1276 de 2009, por ineptitud
sustantiva de la demanda.

SEGUNDO.-Declarar EXEQUIBLE el dsTa Loy 1276 de 2009, por
los cargos estudiados en la : cia.... />
Copiese, notifiquese Iniquesds Smplady yarchivese<l expediente.
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PEREZ -
Magistrado




GUEORIJA ST

Expediente D-9955

63

ML.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub

Magistrada

i
@43&‘{@/6’5&2/ ﬂffﬁ N 4}@0 x
LLA ORTIZ DEL.GADO JO E IVAN PALAC

{;.,h
L

I0 PALACIO

Magistrado

dowge T Pl &, . C;Qﬂ s
. R%}% IGNACIO PRETELT CHALJUB ALBERTO ROJAS RI
Magistrado Magistrado

StuweuCia C-50314¢.

£9() WOD" [IAOWSIBI|" frmm



