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La Sala Cuarta de Revision de la Corte Constitucional, conformada por los
Magistrados Gloria Stella Ortiz Delgado, Jorge Ivan Palacio Palacio y Gabriel
Eduardo Mendoza Martelo, quien la preside, en ejercicio de sus competencias
constitucionales y legales, profiere la siguiente

SENTENCIA

En el proceso de revision del fallo de tutela proferido, el 5 de octubre de
2015, por el Juzgado Segundo Penal del Circuito de Pasto en el tramite
iniciado por la sefiora Teresa de Jesus Linares Burgos contra la Caja de
Compensacion Familiar de Narifio-Comfamiliar Narifio y el Fondo Nacional
de Vivienda-Fonvivienda.

El presente expediente fue escogido para revision por medio de Auto del
veintisiete (27) de mayo de 2016, proferido por la Sala de Seleccion numero
Cinco (5), correspondiendo su estudio y decision a la Sala Cuarta de Revision.
I. ANTECEDENTES

1. Solicitud



Teresa de Jesus Linares Burgos, quien pertenece a la tercera edad y tiene a su
cargo un hijo en condicién de discapacidad, interpuso accién de tutela contra
la Caja de Compensacion Familiar de Narifio-Comfamiliar Narifio, para que le
fuera protegido su derecho fundamental a la vivienda digna, el cual considera
vulnerado por dichas entidades, al no haberle otorgado el subsidio de vivienda
para el proyecto “Villa Cafelina” en el municipio de Sandona-Narifio.

2. Resefa factica

2.1. Teresa de JesUs Linares Burgos tiene, a la fecha, 83 afios de edad. Reside
en el municipio de Sandona-Narifio junto con uno de sus hijos, José Marcial
Guerrero Linares, de 62 afios edad, quien padece de retardo mental moderado.

2.2. EI 5 de diciembre de 2013, la accionante se postulé para ser beneficiaria
de un subsidio de vivienda ofrecido por el Fondo Nacional de Vivienda-
Fonvivienda, para el proyecto “Villa Cafelina” en la ciudad de Sandona-
Narifo.

2.3. Manifiesta que, a traves de la Resolucion No.710 del 10 de abril de 2014,
el Fondo Nacional de Vivienda, nego el beneficio habitacional porque, segun
el formulario de postulacién, su domicilio se encontraba en la ciudad de Pasto
y no en Sandonéa-Narifio, lugar donde se desarrollaria el proyecto.

2.4. Por tal motivo, el 5 de junio de 2014, la accionante interpuso recurso de
reposicion y en subsidio apelacidn contra la anterior resolucién, para que se
corrigiera el error contenido en el formato de aplicacion. Debido a que en el
mes de diciembre la entidad adn no habia resuelto el recurso, la sefiora Teresa
de JesUs instaur0 accion de tutela, solicitando el amparo al derecho
fundamental de peticion.

2.5. En consecuencia, en virtud de la orden judicial proferida el 28 de enero de
2015, por el Tribunal Superior del Distrito Judicial, Sala de Decision Laboral,
en febrero de 2015, le fue notificada la Resolucion No. 1589 del 8 de
septiembre de 2014, por medio de la cual se resuelve no reponer la decision
tomada en la Resolucién No. 710 de 2014, en el sentido de rechazar la
postulacion de la accionante por residir en un municipio diferente al de la
construccion del proyecto.

2.6. Posteriormente, en atencion a una peticion elevada por la accionante el 23
de abril de 2015, la Caja de Compensacion de Narifio expidio el Oficio No.
024 de abril de 2015, por medio del cual corrigid la informacion de residencia
en cuestion. Sin embargo, le informo que, comoquiera que el proceso de
asignacion de los beneficios ya se habia llevado a cabo, debia repostularse
para obtener el subsidio de vivienda en un proyecto nuevo.

2.7.La sefiora Linares Burgos, indica que es una persona de escasos recursos
econdmicos, que depende de la ayuda de sus hijos para subsistir y requiere una
vivienda con urgencia pues, su precario estado de salud y su avanzada edad, le



impiden laborar para sostener el hogar que tiene con su hijo quien esta en
condicion de discapacidad.

3. Pretension

La demandante le solicita que se le ampare el derecho fundamental a la
vivienda digna y, en consecuencia, se ordene a la Caja de Compensacion de
Narifio y al Fondo Nacional de Vivienda-Fonvivienda, que le otorgue el
beneficio del subsidio de vivienda para el proyecto “Villa Cafelina” del
municipio de Sandona-Narifio.

4. Pruebas que obran en el expediente

- Copia de la cédula de ciudadania de la sefiora Teresa de Jesus Linares
Burgos (folio 6).

- Copia de la peticion elevada por la Sefiora Teresa de Jesus Linares
Burgos a la Caja de Compensacion Familiar de Narifio, el 23 de abril
de 2015, en la cual se solicita la correccion del lugar de residencia
(folios 7 a 9).

- Copia de la respuesta a peticion, fechada el 24 de abril de 2015, emitida
por la Caja de Compensacion Familiar de Pasto, en la que informa
acerca de la correccion de la informacion de residencia (folios 10 a 12).

- Copia del certificado emitido a Teresa de JesUs Linares Burgos, por la
Agencia Nacional para la Superacion de la Pobreza Extrema, fechado el
14 de marzo de 2015 en la que se sefiala que la accionante hace parte de
esa poblacién (Folio 13).

- Copia de la afiliaciéon a Sisbén de la sefiora Teresa de Jesus Linares
Burgos, en el que se certifica su puntaje (folio 14).

- Copia de la informacion basica de afiliacion a seguridad social de la
sefiora Teresa de Jesus Linares Burgos (foliol5).

- Copia de la Resolucion 01100 de 2013, emitida por el Departamento
para la Prosperidad Social, “por el cual se determinan las bases de
datos utilizadas para la identificacion de potenciales beneficiarios del
Subsidio de Vivienda Familiar en Especie, y se define el listado de los
hogares potencialmente beneficiarios del subsidio familiar de vivienda
en especie para el proyecto ‘Villa Cafelina™ (folio 16).

- Copia ce certificado en el que consta que la sefiora Teresa de Jesus
Linares Burgos pertenece a la Red Unidos para el acompafiamiento
familiar (folio 17).

- Copia del recurso de reposicion y en subsidio apelacién interpuesto por
Teresa de JesUs Linares Burgos contra la Resolucion No. 710 de 2014
(folio 18).

- Copia de informacion de Teresa de Jesus Linares Burgos contenida en
la base de datos de la Unién Temporal de Cajas de Compensacion
Familiar para Subsidios de Vivienda de Interés Social — Cavis UT
(folios 19 y 20).

- Copia de la Resolucion 1589 del 8 de septiembre de 2014, “por la cual
se resuelve un recurso de reposicion interpuesto contra la Resolucion
710 de 2014 (folio 21 a 24).



- Copia de la certificacion emitida por el Ministerio de la Proteccion
Social, en el que consta que José Marcial Guerrero Linares, hijo de la
accionante, es una persona en condicion de discapacidad, fechado el 2
de octubre de 2014 (folio 25 y 26).

- Copia de la historia clinica ambulatoria de José Marcial Guerrero
Linares, emitida por el Hospital Clarita Santos E.S.E (folios 27 y 28).

- Copias de declaraciones extrajuicio, rendidas por la sefiora Gloria
Lilian Cruz y Carlos Guillermo Montezuma Fajardo el 14 de marzo de
2014, las que dicen conocer que la sefiora Teresa de Jesus Linares
Burgos siempre ha residido en el municipio de Sandona-Narifio (folios
29 a 31).

- Copia de la solicitud a encuesta nueva realizada por el Sisbén a la
sefiora Teresa de Jesus Linares Burgos (folio32).

5. Oposicion a la accion de tutela

La accion de tutela que es objeto de revision por esta Corte, fue conocida por
el Juzgado Segundo Penal del Circuito de Pasto! quien, para resolver el
asunto, contd con el pronunciamiento de todas las entidades accionadas.

5.1. Caja de Compensacion Familiar de Narifio

El 30 de septiembre de 2015, la directora administrativa de la caja, ejercio su
derecho a la defensa en los siguientes términos:

En el afo 2014, la entidad abrié convocatoria para aplicar al subsidio de
vivienda para el proyecto “Cien mil viviendas gratis” del Ministerio de
Vivienda, en el municipio de Sandona. La sefiora Teresa de Jesus Linares
Burgos, se postulé el 5 de diciembre de 2013, para lo cual diligencio el
formulario y allego6 la documentacion necesaria.

Una vez Fonvivienda evalud la totalidad de los requisitos exigidos para la
postulacion, expidid la Resolucion No.710 de 2014 a través de la cual negé la
solicitud de la accionante al evidenciar que, en sus datos personales, se
registraba que residia en la ciudad de Pasto y no en Sandona, donde se
desarrollaria el proyecto “Villa Cafelina”.

Por tal motivo, el 5 de junio de 2014, la sefiora Teresa de Jesus interpuso
recurso de reposicion y en subsidio apelacion y, el 21 de enero de 2015, en
vista de que su solicitud no habia sido resuelta, interpuso accion de tutela. En
ese sentido, el Tribunal Superior de Distrito Judicial de Narifio, Sala de
Decision Laboral, en fallo del 28 de enero de 2015, orden6 a Fonvivienda

En principio, el caso fue asignado al Tribunal Superior de Distrito Judicial de Narifio, Sala Penal, despacho
judicial que conocid de fondo la accién de tutela y resolvio declararla improcedente por medio de sentencia
del 5 de octubre de 2015. Sin embargo, la Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Penal, al momento de
desatar la impugnacién propuesta por el accionante, declaré la nulidad de todo lo actuado por considerar que,
de conformidad con las reglas de reparto contenidas en el Decreto 1382 de 2000, la asignacion debi6 hacerse
entre los jueces de circuito por la naturaleza descentralizadas por servicios de las entidades demandadas. En
consecuencia, a través de auto el 10 de diciembre de 2015 ordend el nuevo reparto del expediente,
conservando las pruebas recaudadas durante el tramite ante el tribunal.



notificar la resolucién por la cual se estudiaba la solicitud de la accionante.
Asi, a través de la Resolucion No.1589 de 2014, Fonvivienda dejé en firme la
decision de negar el subsidio de vivienda a la sefiora Linares Burgos.

Posteriormente, la actora solicitd por medio de peticion elevada a la Caja de
Compensacion Familiar de Narifio, que se rectificara la informacion de su
postulacion. Asi pues, a través del oficio No. 024 del 25 de abril de 2015, se
corrigio la ciudad de residencia precisandose que no era Pasto sino Sandona.
También, se le informd que debia esperar a que se iniciara un nuevo proceso
de seleccion para los subsidios pues, para el proyecto de su interés, ya se
habian realizado los sorteos por medio de los cuales se asigno el beneficio.

Respecto de las etapas de adjudicacion del subsidio, la entidad sostuvo que es
la encargada de administrar lo relativo a la divulgacion de la convocatoria,
comunicacion, informacién, recepcion de las solicitudes, verificacion vy
revision de la informacion aportada por los postulantes y digitacion de ingreso
a la preseleccion, por el contrato de encargo suscrito entre Fonvivienda y la
Union Temporal de Cajas de Compensacion Familiar para Subsidios de
Vivienda de Interés Social — Cavis UT.

Por ltimo, la accionada hizo una exposicion del proceso de postulacion a los
beneficios de vivienda de interés social de acuerdo a lo contenido en el
Decreto 951 de 2001, modificado por el Decreto 4911 del 16 de diciembre de
2009.

Por todo lo expuesto, la entidad considera que no ha vulnerado el derecho
fundamental de la accionante, toda vez que cumplié su funcién de hacer el
acompafiamiento de los postulados al beneficio, para luego entregar los
formularios a Fonvivienda. Asimismo, indicd que, en el presente asunto, la
accion de tutela se torna improcedente pues no existe perjuicio irremediable.

5.2 Fondo Nacional de Vivienda — Fonvivienda

El apoderado especial del fondo, respondié a los hechos y a las pretensiones
objeto de esta accidn tuitiva en los siguientes términos:

En relacion con la pretension de otorgamiento del subsidio familiar de
vivienda, la entidad evidencio que, en el Sistema de Informacién del Subsidio
Familiar de Vivienda del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, se
refiere que la accionante se postuld para la convocatoria realizada por
Fonvivienda para la adquisicion de vivienda-subsidio en especie para el
proyecto “Villa Cafelina”, que se desarrollaria en el municipio de Sandona.

Como resultado de esa postulacion, el hogar quedo registrado como “no
cumple requisitos para vivienda gratuita”, por cuanto, cruzada la informacion
con la base de datos de la caja de compensacion, la actora aparecia con
domicilio en la ciudad de Pasto y asi, por residir en una ciudad diferente a la
de construccion de las viviendas, la ayuda no podia ser otorgada. En ese
mismo sentido, resalta que Fonvivienda no administra la base de datos y que,



por lo tanto, se atiene a la informacion que arroja la entidad que lleva las
postulaciones al proceso.

Finalmente, frente a la situacién del hogar, indica que la accionante debe
adelantar el proceso para la repostulacion en la caja de compensacion
correspondiente e informar que ya habia realizado una solicitud que result6
negativa.

Por todo lo anterior, solicitd que se declarara la improcedencia de la accion de
tutela por cuanto, en su parecer, la entidad no ha vulnerado los derechos
fundamentales invocados pues ha realizado todas las actuaciones necesarias
para garantizar el beneficio habitacional de los hogares que cumplen con los
requisitos establecidos.

5.3 Union Temporal de Cajas de Compensacion Familiar para Subsidio
de Vivienda de Interés Social- Cavis-UT

La representante legal de la union, respondio a los hechos y a las pretensiones
de la accionante de la siguiente manera:

En virtud de lo dispuesto por el Decreto 555 de 2003, el Fondo Nacional de
Vivienda tiene dentro de sus funciones la de asignar subsidios familiares de
vivienda de interés social, de acuerdo con la normativa vigente sobre la
materia. Para tal efecto, desarrolla a través de entidades publicas o privadas,
entre otras actividades, la de atender de manera continua la postulacion de
hogares para el subsidio familiar de vivienda, a través de contratos de encargo
de gestion.

Para el desarrollo de tal fin, Fonvivienda y la Cavis-UT, suscribieron un
contrato de encargo de gestion en virtud del cual esta union desarrolla, entre
otros, los procesos de divulgacién, comunicacion, informacion, recepcion de
solicitudes, verificacion y revision de la informaciéon, digitacion, ingreso al
Registro Unico de Postulantes del Gobierno Nacional, prevalidacion y apoyo a
las actividades de asignacion a cargo del fondo.

Sostiene que, de acuerdo con ello, la apertura de las convocatorias, el cruce de
la informacion, la calificacion de las postulaciones, la asignacion de los
subsidios familiares de vivienda, la atencion de los recursos de reposicion
interpuestos, las reclamaciones y solicitudes que impliquen decision
administrativa presentadas por los hogares, son funciones propias y exclusivas
del Fondo Nacional de Vivienda en su calidad de entidad otorgante del
subsidio.

Ahora, respecto de la verificacion de la informacion, Fonvivienda en los
términos del Articulo 42 del decreto 2190 de 2009, es quien revisa los datos
suministrados por los postulantes en el formulario de postulacion, mediante el
cruce de los numeros de cédula de los miembros mayores de edad contra las
bases de datos de distintas entidades, tales como el Instituto Geogréafico
Agustin Codazzi, las Cajas de Compensacion Familiar, Accion Social, entre



otras, con el fin de determinar si los hogares cumplen con los requisitos
establecidos en la normativa vigente para acceder al subsidio familiar de
vivienda que otorga el Fondo Nacional de Vivienda.

De acuerdo con lo anterior, la entidad expone que no tiene ni la capacidad ni
la competencia para pronunciarse sobre la apertura de las convocatorias, ni la
calificacion y el rechazo de las postulacion, la atencidn de las reclamaciones y
solicitudes que impliquen decision administrativa presentada por los hogares,
ni sobre la asignacién y el pago efectivo de los subsidios familiares de
vivienda que otorga Fonvivienda.

Por dltimo, sostuvo que la informacion personal de la accionante indic6 como
ciudad de residencia el municipio de Pasto y que, por tal motivo, la
postulacion estaba en estado “no cumple requisitos de vivienda gratuita” pues
el proyecto tiene como sede el municipio de Sandona. Ante esta decision,
comunicada a través de la Resolucion No. 710 de 2014, la accionante
interpuso de recurso de reposicion y en subsidio apelacion, el cual fue resuelto
a través de la Resolucion No. 1589 de 2014, confirmando la negacion para
continuar con el proceso para el acceso al beneficio.

De conformidad con lo establecido en el Paragrafo 2 del Articulo 8 del
Decreto 1921 de 2012, modificado parcialmente por el Articulo 5 del Decreto
2164 de 2013 y el Articulo 1 del Decreto 2726 de 2014, “los hogares deberan
residir en el municipio en que se ejecute el proyecto en el cual se
desarrollaran las viviendas a ser transferidas a titulo de Subsidio Familiar de
Vivienda en Especie, de acuerdo con los registros de las bases de datos que se
refiere el presente decreto”, por tal motivo, la postulacion de la accionante no
pudo tenerse en cuenta para el siguiente paso del otorgamiento del beneficio
habitacional. Para este caso, lo que debe hacer la sefiora Linares Burgos es
postularse nuevamente, situacion para la cual, la Caja de Compensacion
realizara el acompafiamiento que le corresponde.

6. Decision judicial que se revisa

El Juzgado Segundo Penal del Circuito de Pasto, en sentencia del 4 de febrero
de 2016, declard la improcedencia de la accion tuitiva al considerar que la
accionante no demostrd haber utilizado todas las herramientas que el
ordenamiento establece, esto es, que ante la expedicion de la
Resolucidén No. 1589 de 2015 , por medio de la cual se confirmé lo dispuesto
en la Resolucion No. 710 de la misma anualidad, ambas expedidas por
Fonvivienda, debid haber iniciado el procedimiento ordinario, esto es, la
accion de nulidad y restablecimiento de derecho en la jurisdiccion
contenciosa. Asi las cosas, teniendo en cuenta que uno de los requisitos de
procedibilidad de la accion de tutela es la subsidiariedad, el juez de tutela no
puede arrogarse la competencia propia del juez natural.

I11. CONSIDERACIONES

1. Competencia



A través de esta Sala de Revision, la Corte Constitucional es competente para
revisar la sentencia proferida por el Juzgado Segundo Penal del Circuito de
Pasto, dentro de la accion de tutela T-5.518.221 con fundamento en lo
dispuesto por los articulos 86 y 241, numeral 9°, de la Constitucion Politica,
en concordancia con los articulos 31 a 36 del Decreto 2591 de 1991.

2. Procedibilidad de la accion de tutela
2.1. Legitimacion activa

El articulo 86 de la Constitucion Politica establece que la accion de tutela es
un mecanismo de defensa al que puede acudir cualquier persona para reclamar
la proteccion inmediata de sus derechos fundamentales.

En armonia con lo dispuesto por la norma superior, el articulo 10° del Decreto
2591 de 19912, establece lo siguiente:

“La accion de tutela podra ser ejercida, en todo momento y lugar,
por cualquiera persona vulnerada o amenazada en uno de sus
derechos fundamentales, quien actuara por si misma o a través de
representante. Los poderes se presumiran auténticos.

También se pueden agenciar derechos ajenos cuando el titular de
los mismos no esté en condiciones de promover su propia defensa.
Cuando tal circunstancia ocurra, debera manifestarse en la
solicitud.

También podra ejercerla el Defensor del Pueblo y los personeros
municipales.”

En desarrollo del citado articulo, esta Corte ha concretado las posibilidades de
su promocion, asi: (i) del ejercicio directo, es decir, quién interpone la accién
de tutela es a quien se le esta vulnerando el derecho fundamental; (ii) por
medio de representantes legales, como en el caso de los menores de edad, los
incapaces absolutos, los interdictos y las personas juridicas; (iii) por medio de
apoderado judicial, caso en el cual el apoderado debe ostentar la condicién de
abogado titulado y al escrito de accion se debe anexar el poder especial para el
caso o, en su defecto, el poder general respectivo; y (iv) por medio de agente
oficioso.”®

En esta oportunidad, la accionante, en causa propia, hace uso de la accion de
tutela en procura de que se amparen los derechos fundamentales a la vivienda
digna y al debido proceso. Por tal motivo, esta legitimada para actuar.

2.2. Legitimacion pasiva

2Decreto 2591 de 1991: “Por el cual se reglamenta la accién de tutela consagrada en el articulo 86 de la
Constitucion Politica”.
3 T-531 de 2002 M.P. Eduardo Montealegre Lynett.



La Caja de Compensacion Familiar de Pasto es una entidad de derecho
privado sin animo de lucro, organizada como corporacion en la forma prevista
por el Cddigo Civil, la cual cumple funciones de seguridad social y se
encuentra sometida al control y vigilancia del Estado?, mientras que, el Fondo
Nacional de Vivienda es una entidad adscrita al Ministerio de Vivienda que, a
su vez, es una entidad de caracter publico del orden central, que tiene como
objetivo el desarrollo de la politica puablica en materia de desarrollo territorial
y urbano. Por tanto, son entes que, de conformidad con el articulo 5° y el
numeral 2° del articulo 42 del Decreto 2591 de 1991°, estan legitimadas como
parte pasiva en el proceso de tutela bajo estudio, en la medida en que se les
atribuye la vulneracion del derecho fundamental en cuestion.

3. Problema juridico

Corresponde a la Sala Cuarta de Revision determinar si existio, por parte de la
Caja de Compensacion Familiar de Narifio-Comfamiliar-Narifio y el Fondo
Nacional de Vivienda-Fonvivienda, la vulneracion del derecho fundamental a
la vivienda digna, al errar en la recepcion de los datos brindados por la
accionante, respecto de su direccion de residencia, con ocasion de la entrega
de los subsidios de vivienda para el desarrollo del proyecto “Villa
Cafelina”,en el municipio de Sandona-Narifio.

Con el fin de resolver el problema juridico planteado, la Sala realizara un
analisis jurisprudencial de los siguientes temas; (i) la procedencia de la accién
de tutela para exigir la proteccion del derecho a la vivienda digna, (ii) el
derecho a una vivienda digna adecuada, (iii) el Sistema Nacional de Vivienda
de Interés Social, para luego examinar el caso concreto.

4. Procedencia de la accidn de tutela para exigir la proteccion del derecho
a la vivienda digna. Reiteracion de jurisprudencia

El derecho a la vivienda digna esta consagrado en el Articulo 51 Superior asi:
“Todos los colombianos tienen derecho a vivienda digna. El Estado fijara las
condiciones necesarias para hacer efectivo este derecho y promovera planes
de vivienda de interés social, sistemas adecuados de financiacion a largo
plazo y formas asociativas de ejecucion de estos programas de vivienda”.

Esta Corporacion, en los primeros pronunciamientos acerca de este derecho,
nego su fundamentalidad pues era entendido como un derecho econdmico,
social y cultural que, para su garantia, requeria del desarrollo de una politica
publica, es decir, la naturaleza prestacional exigia medio para su
materializacion. En consecuencia, no era procedente amparar el derecho a la
vivienda por via de tutela®. Esta situacion encontraba asidero en la
consideracion segun la cual, al tratarse de un derecho cuyo desarrollo debia ser

“Corte Constitucional, Sentencia C-041 de 2006 M.P. Clara Inés VVargas Hernandez.
5Por el cual se reglamenta la accién de tutela consagrada en el articulo 86 de la Constitucion Politica.
6 Corte Constitucional, Sentencia T-907 de 2010 M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.



progresivo, no se podia garantizar de manera inmediata debido a la ausencia
de un derecho subjetivo del cual se pudiera predicar la exigibilidad.

Entonces, solo se consideré que la accion de tutela era procedente para
proteger el derecho a la vivienda digna, siempre que se cumpliera con los
requisitos generales de procedibilidad, se estuviera frente a actuaciones
arbitrarias de las autoridades estatales o particulares y, paralelamente, se
estuviera vulnerando otro derecho de caracter fundamental.

Luego, al realizar el analisis constitucional del Articulo 11 del Pacto
Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, en
concordancia con el Articulo 51 Superior, este Tribunal modifico esta tesis y
empezo a sostener que existia una clara relacion entre la vida digna y la
garantia de los derechos econdmicos, sociales y culturales.’

Finalmente, se reconocio el caracter fundamental del derecho a la vivienda de
forma auténoma, por la relacion directa que tiene con la dignidad humana®,
Esta tesis, que se sostiene aun hoy, indica que la dignidad humana se
manifiesta de tres maneras diferentes: (i) como autonomia o como posibilidad
de disefiar un plan vital y de determinarse segun esa eleccion (vivir como se
quiere); (ii) como acceso al conjunto de las circunstancias materiales
necesarias para desarrollar el proyecto de vida (vivir bien); y (iii)) como
intangibilidad de los bienes no patrimoniales, integridad fisica e integridad
moral (vivir sin humillaciones)®. Asimismo, esta Corporacion ha expuesto que
la dignidad humana debe ser protegida y promovida como (i) principio
fundante del ordenamiento juridico, (ii) principio constitucional, y (iii)
derecho fundamental auténomo.*°

Asi pues, la consideracion sostenida por esta Corte, en la cual el derecho a la
vivienda digna estd estrictamente ligado con la dignidad humana, se ha
desarrollado ya en basta jurisprudencia, avanzando asi, en el criterio segun el
cual, un sitio de habitacion adecuado es absolutamente necesario para el
desarrollo del proyecto de vida, pues este facilita la supervivencia del sujeto y,
ademas, porque es alli en donde trascurre una porcion importante de su vida y
de la de su nucleo familiar.

Ahora, si bien es cierto se adopt6 la teoria antes indicada y en sede de tutela se
puede exigir el respeto y la proteccion del derecho a la vivienda digna de
manera inmediata, ello no implica que todos los aspectos que se deriven de la
garantia a tal derecho se puedan exigir de la misma manera, pues para el
cumplimiento de algunas de esta obligaciones, la administracion requiere de la
inversion de recursos humanos y economicos, por tanto, su satisfaccion esta
sometida a cierta gradualidad progresiva.

Corte Constitucional, Sentencia T-675 de 2011 M.P. Maria Victoria Calle Correa.
8Corte Constitucional, Sentencia T-585 de 2006 M.P: Marco Gerardo Monroy Cabra.
®Corte Constitucional, Sentencia T-881 de 2002 M.P. Eduardo Montealegre Lynett.
O1bidem.
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Por esto, es posible que el amparo al derecho a la vivienda sea negado pues,
debido a la naturaleza prestacional de esta garantia, debe haber, anteriormente,
una actuacion adelantada por la administracion. Particularmente, una eventual
negacion estaria relacionada con el desarrollo progresivo de la politica pablica
y de la capacidad presupuestal del Estado.

Entonces, la tutela sera procedente solo en los casos en los que a través de ella
se busque la proteccion o el cumplimiento de las garantias que la
administracion haya empezado a amparar; también, si la accion se emplea (i)
como mecanismo principal porque el actor no dispone de otro medio judicial
de defensa; (ii) como mecanismo subsidiario porque los otros medios no
resultan idoneos o eficaces o, (iii) como mecanismo subsidiario para evitar la
consumacion de un perjuicio irremediable. En el primero y en el segundo
caso, la proteccion constitucional adquirira un caracter definitivo, en el
tercero, uno transitorio. En esta Gltima situacion, surge la obligacion para el
accionante de acudir posteriormente a las instancias ordinarias para que alli se
desarrolle el debate juridico de fondo sobre los hechos planteados en su
demanda.t*

Cabe senalar que el anélisis del juez constitucional sobre la eficacia e
idoneidad de los recursos ordinarios no debe ser abstracto'?, pues le
corresponde determinar la funcionalidad de tales mecanismos a la luz del caso
concreto, para asi asegurar la proteccién efectiva del derecho cuyo amparo se
pretende'®. Es decir, el juez de tutela debe examinar si dichos medios de
defensa ofrecen la misma proteccion que podria otorgar el mecanismo
excepcional de la tutela y si su puesta en ejecucion no generaria una lesion
mayor de los derechos del afectado®®.

Asi las cosas, cuando el accionante sea un sujeto de especial proteccion
constitucional o esté en una situacion de debilidad manifiesta, el juez de tutela
debe aplicar un tratamiento diferencial positivo y analizar todos los requisitos
de procedencia de la accion de tutela desde una Optica menos estricta, pues
este no puede soportar, de la misma manera que el resto de la sociedad, las
cargas Y los tiempos procesales de los medios ordinarios de defensa judicial®.

11 Ver Sentencia T-417 de 2010 M.P. Maria Victoria Calle Correa.

12 \er Sentencia T-303 de 2002 M.P. Jaime Araujo Renteria.

13 Cuando se afirma que el juez de tutela debe tener en cuenta la situacion especial del actor, se quiere decir
que este debe prestar atencion a su edad, a su estado de salud o al de su familia, a sus condiciones econémicas
y a la posibilidad de que para el momento del fallo definitivo por la via ordinaria o contenciosa, la decision
del juez ordinario o0 contencioso sea inoportuna o inocua. A este respecto, ver Sentencias T-100 de 1994 M.P.
Carlos Gaviria Diaz, T-228 de 1995 M.P. Alejandro Martinez Caballero, T-338 de 1998 M.P. Fabio Mor6n
Diaz, SU-086 de 1999 M.P. José Gregorio Hernandez Galindo, T-875 de 2001 M.P. Alvaro Tafur Galvis, T-
999 de 2001 M.P. Rodrigo Escobar Gil, T-179 de 2003 M.P. Clara Inés Vargas Hernandez, T-267 de 2007
M.P. Nilson Pinilla Pinilla, SU-484 de 2008 M.P. Jaime Araujo Renteria, T-167 de 2011 M.P. Juan Carlos
Henao Pérez, T-225 de 2012 M.P. Humberto Sierra Porto y T-269 de 2013 M.P. Maria Victoria Calle Correa.

14Ver las consideraciones en materia de subsidiariedad hechas en la Sentencia T-384 de 1998 (M.P. Alfredo
Beltran Sierra), que fueron posteriormente reiteradas en la T-1316 de 2001 M.P. Marco Gerardo Monroy
Cabra.

15 Ver Sentencias T-1316 de 2001 M.P. Rodrigo Uprimny Yepes, T-719 de 2003 M.P. Manuel José Cepeda
Espinosa, T-456 de 2004 M.P. Jaime Araujo Renteria, T-015 de 2006 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa, T-
515A de 2006 M.P. Rodrigo Escobar Gil) T-700 de 2006 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa, T-972 de 2006
M.P. Rodrigo Escobar Gil, T-1088 de 2007 M.P. Rodrigo Escobar Gil, T-953 de 2008 M.P. Rodrigo Escobar
Gil, T-167 de 2011 M.P. Juan Carlos Henao Pérez, T-352 de 2011 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva, T-202 de
2012 M.P. Jorge Ivén Palacio Palacio y T-206 de 2013 M.P. Jorge Ivéan Palacio Palacio.
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Por su parte, el requisito de inmediatez de la accion de tutela implica que esta
sea presentada, de forma oportuna, respecto del acto que genero6 la presunta
vulneracion de los derechos fundamentales. Como requisito de procedibilidad,
la inmediatez encuentra su razén de ser en la tension que existe entre el
derecho constitucional a presentar una accion de tutela “en todo momento” 'y
el deber de respetar la configuracion de la accion como un medio de
proteccion “inmediata” de derechos fundamentales'®. Es decir, que pese a no
contar con un término de prescripcion por mandato expreso del articulo 86
superior, debe existir necesariamente, una correspondencia entre la célere
naturaleza de la tutela y su interposicion justa y oportuna.

Ahora bien, cuando la vulneracion del derecho a la vivienda digna sea alegada
a partir de la existencia de un contenido prestacional del mismo, es decir, ya
existiendo las condiciones para que la persona exija del Estado el
cumplimiento de una obligacion especifica y previamente establecida,'’ cuya
infraccion arbitraria esté, ademas, desconociendo otros derechos de raigambre
fundamental, esta Corporacion ha admitido que el derecho a la vivienda digna
sea justiciable mediante la accion de tutela.

Estos presupuestos especiales de procedencia para solicitar el amparo
constitucional del derecho a la vivienda, que no excluyen los relacionados con
la subsidiariedad y la inmediatez y que en alguna medida también estan
relacionados con la prosperidad del mismo, operan entonces cuando: “(i) por
via normativa se defina [el] contenido [de tal derecho], de modo que pueda
traducirse en un derecho subjetivo; (ii) cuando su no satisfaccion ponga en
riesgo otros derechos de naturaleza fundamental, como el derecho a la vida,
al minimo vital, a la integridad fisica, etc., y (iii) cuando se reclame la
proteccion del derecho en cuestion frente a injerencias arbitrarias de las

autoridades estatales y de los particulares .8

5. El derecho a una vivienda digna y adecuada. Reiteracion de
jurisprudencia

Para precisar el contenido del derecho a la vivienda digna, contemplado por el
Articulo 51 Superior, este Tribunal ha recurrido con frecuencia a diversos
referentes de derecho internacional, particularmente, el Articulo 11 del Pacto
internacional de los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales que dispone
el reconocimiento del derecho a una vivienda digna en condiciones
adecuadas.

18Ver, entre otras, la Sentencia T-521 de 2013 M.P. Mauricio Gonzélez Cuervo donde la Corte hizo una
exposicion detallada del principio de inmediatez al estudiar una accién de tutela mediante la cual se solicitd
una sustitucion pensional después de que habia transcurrido mas de un (1) afio entre la expedicién de la
Resolucion que negd el acceso a la pension y la interposicion de la accion.

17 Este derecho logra un mayor nivel de concrecion al fijarse prestaciones especificas a cargo del Estado y en
beneficio de las personas, por ejemplo, mediante la creacién e implementacién de planes y programas que
promueven la adquisicion de vivienda propia; o a través del otorgamiento de y auxilios de caracter técnico o
financiero; o inclusive, mediante la demarcacion de un conjunto de prestaciones concretas a cargo de las
entidades que tienen como funcidn desarrollar la politica pablica en materia de vivienda.

18Sentencia T-585 de 2006. Al respecto, ver también las sentencias T-1318/05, C-936/03, T-859/03 y T-
223/03
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Para desarrollar el tema, la Corte ha fijado ciertos requisitos para que una
vivienda se considere adecuada, de conformidad con la relacion intrinseca con
la vida digna, estos son:

“(i) Habitabilidad. La vivienda debe cumplir con los requisitos
minimos de higiene, calidad y espacio necesarios para que una
persona y su familia puedan ocuparla sin peligro para su integridad
fisica y su salud.

(if) Facilidad de acceso a servicios. En relacién a la salud, la
seguridad, la comodidad y la nutricion de sus ocupantes.

(iii) Ubicacion. El lugar donde se edifique debe permitir el facil
acceso a opciones de empleo, centros de salud y educativos, y otros
servicios sociales, y en zonas que no pongan en riesgo la salud de
los habitantes.

(iv) Adecuacion cultural a sus habitantes. La manera en que se
construya, los materiales utilizados y las politicas en que se apoya
deben facilitar la expresion de la identidad cultural y la diversidad
de la vivienda.

Adicionalmente, la nocion de vivienda digna debe brindar garantias
de seguridad en la tenencia, condicién que comprende, entre otros
aspectos:

(i) Asequibilidad. Consistente en la existencia de una oferta
suficiente de vivienda y de posibilidades de acceso a los recursos
requeridos para satisfacer alguna modalidad de tenencia.

(if) Seguridad juridica en la tenencia. Las distintas formas de
tenencia deben estar protegidas juridicamente, principalmente
contra el desahucio, el hostigamiento, o cualquier forma de
interferencia arbitraria e ilegal.

(ili) Gastos soportables. Los gastos de tenencia —en cualquier
modalidad- deben ser de un nivel tal que no comprometan la
satisfaccion de otros bienes necesarios para la garantia de una vida
digna de los habitantes de la vivienda?®. 2

La anterior situacion, se encuentra ligada a la creacién de subsidios de
vivienda por parte del Estado para quienes no tienen la capacidad econdémica
de solventar, por sus propios medios, la adquisicion de una vivienda digna.
También, depende de la implementacion de sistemas de financiacién que
permitan beneficiarse con la vivienda para que, de esa manera, se proteja a los
habitantes de aumentos desproporcionados y se permita el acceso a los

19 Corte Constitucional, Sentencia T-024 de 2015. “numeral 8 de la Observacion General 4 del Comité de los
Derechos Econémicos Sociales y Culturales.
20 Reiterada en la Sentencia T-152 de 2016 M.P. Alberto Rojas Rios.
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materiales de construccion?!. Esas obligaciones estan catalogadas como de
inmediato cumplimiento, dentro de la progresividad que se predica de este
derecho fundamental, son:

“a. Garantizar unos contenidos minimos o esenciales del respectivo
derecho a todos sus titulares;

b. Iniciar cuanto antes el proceso encaminado a la completa
realizacion del derecho —como minimo, disponer un plan-;

c. Garantizar la participacion de los involucrados en las decisiones;
d. No discriminar injustificadamente;

e. Proteger especialmente a las personas desaventajadas, en
circunstancias de vulnerabilidad relevantes, o0 que se encuentran en
peor situacion;

f. No interferir arbitrariamente en el contenido ya garantizado del
derecho; v,

g. No retroceder de forma injustificada en el nivel de proteccion
alcanzado;

h. Y las de desarrollo progresivo son todas las que no puedan
realizarse de inmediato pero resulten iddneas, necesarias Yy
proporcionales para garantizar plena y cabalmente el derecho a
una vivienda digna. '

En conclusion, debido a la clara relacion que existe entre el derecho a la
vivienda y a la vida digna, esta Corporacion, con los enunciados criterios,
pretende que, esa correspondencia, realmente se materialice.

6. El marco legal del Sistema Nacional de Vivienda de Interés social

Asi pues, con el fin de que las entidades, que intervienen en los procesos de
aplicacion de los subsidios familiares de vivienda, no actuaran de forma
inconexa, por todos los perjuicios que ello podria generar a los beneficiarios,
es que el Legislador Colombiano cred el Sistema Nacional de Vivienda de
Interés Social. Este sistema, es en realidad, un mecanismo permanente de
coordinacion entre todas las entidades con funciones de financiacion,
construccién, mejoramiento, reubicacion, habilitacion y legalizacion de titulos
de viviendas, de tal naturaleza. Asi mismo, dicho sistema se instituyé para que
tales entidades, actuando bajo una misma directriz, lograran una mayor

21 Corte Constitucional, Sentencia T-152 de 2016 M.P. Alberto Rojas Rios.
22 Corte Constitucional, Sentencias T-907/13, T-239/13, T-492/14, entre otras.
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racionalidad y eficiencia en la asignacion y el uso de los recursos y en el
desarrollo de las politicas de vivienda de interés social.?®

En razon de lo expuesto, la Sala estima pertinente realizar una sucinta
descripcion del proceso de postulacion, asignacion, desembolso y legalizacidn
del subsidio familiar de vivienda de interés social. Asi, el Decreto 2190 de
2009, por el cual se reglamenta el Subsidio Familiar de Vivienda de Interées
Social, establece que el hogar que pretenda ser beneficiario de dicho subsidio
debe, en primer lugar, postularse ante las entidades otorgantes®*, quienes, a su
vez, calificaran y seleccionaran a las familias dependiendo de sus condiciones
socioecondmicas® para después asignarles los mencionados recursos?.
Dichas entidades son el Fondo Nacional de Vivienda- Fonvivienda quien
podrd asignar los subsidios con cargo a los recursos del presupuesto
nacional?’y, las Cajas de Compensacion Familiar con cargo a las
contribuciones parafiscales que administran.®

2Ley 3 de 1991. “Articulo 1°- Créase el Sistema Nacional de Vivienda de Interés social, integrado por las
entidades publicas y privadas que cumplan funciones conducentes a la financiacién, construccidn,
mejoramiento, reubicacion, habilitacion y legalizacion de titulos de viviendas de esta naturaleza.// Las
entidades integrantes del sistema actuaran de conformidad con las politicas y planes generales que adopte el
Gobierno Nacional.// El Sistema sera un mecanismo permanente de coordinacion, planeacion, ejecucién,
seguimiento y evaluacion de las actividades realizadas por las entidades que lo integran, con el propésito de
lograr una mayor racionalidad y eficiencia en la asignacion y el uso de los recursos y en el desarrollo de las
politicas de vivienda de interés social.”’

24 «Articulo 33. Postulacion. La postulacion de los hogares para la obtencion de los subsidios se realizara
ante la entidad otorgante o el operador autorizado con el que se haya suscrito un convenio para tales
efectos”

% “Articulo 43. Criterios para la calificacion de las postulaciones. Una vez surtido el proceso de verificacion
de la informacién de que trata el articulo 42 del presente decreto, las entidades otorgantes del subsidio
calificaran cada una de las postulaciones aceptables que conforman el Registro de Postulantes, esto es,
aquellas que no se hubieren rechazado por falta de cumplimiento de los requisitos normativos o por
inconsistencias y/o falsedad en la informacion.// Teniendo en cuenta que los aportes para la solucién de
vivienda que puede realizar un hogar se definen en funcién de su nivel de ingresos y del nimero de miembros
del mismo, la calificacién de las postulaciones se realizara de acuerdo con la ponderacién de variables del
ahorro previo y las condiciones socioeconémicas de los postulantes tal y como lo establece la Ley 32 de 1991
en sus articulos 6° y 7°. Estas variables son las siguientes:// 1. Condiciones socioecondmicas de acuerdo con
los puntajes del Sishén, que evidencien mayor nivel de pobreza, en el caso de postulantes que presenten carné
o certificacion municipal del puntaje Sisbén.// 2. Numero de miembros del hogar.// 3. Condiciones especiales
de los miembros del hogar.

4. Ahorro previo.// 5. Nimero de veces que el postulante ha participado en el proceso de asignhacion de
subsidios, sin haber resultado beneficiario, siempre y cuando haya mantenido la inmovilizacién del ahorro
minimo pactado para la postulacion.// Los puntajes a aplicar a cada una de las variables son los establecidos
en el articulo siguiente del presente decreto.”

% “Articulo 45. Proceso general de seleccion de beneficiarios de los subsidios. Una vez calificadas cada una
de las postulaciones aceptables, la entidad otorgante o el operador autorizado, si fuere el caso, las ordenara
de manera automatica y en forma secuencial descendente, para conformar un listado de postulantes
calificados hasta completar un nimero de hogares equivalente al total de los recursos disponibles. Los
hogares postulantes que no alcanzaren a quedar incorporados en el listado resultante seran excluidos de la
correspondiente asignacion.// Paragrafo 1°. Si los recursos no son suficientes para atender el monto total de
subsidio solicitado por el postulante individual alcanzado por el corte de seleccion, tanto ese postulante
como los que le siguen en el orden secuencial seran excluidos de la correspondiente asignacién.// Paragrafo
2°. Las entidades otorgantes del subsidio, no asumirdn compromiso alguno respecto de los postulantes que
no alcanzaren a quedar incorporados en los listados de beneficiarios contenidos en las resoluciones de
asignacion expedidas en los términos del articulo 55 del presente decreto.”

27 Decreto- Ley 555 de 2003. “Articulo 2°.Los recursos asignados en el Presupuesto General de la Nacién en
inversion para vivienda de interés social urbana; los recursos que se apropien para la formulacion,
organizacién, promocion, desarrollo, mantenimiento y consolidacion del Sistema Nacional de Informacion de
Vivienda y en general los bienes y recursos de que trata el presente decreto."

28 «Articulo 5°. Entidades otorgantes del subsidio familiar de vivienda de interés social y recursos. Las
entidades otorgantes del subsidio familiar de vivienda de que trata este decreto seran el Fondo Nacional de
Vivienda con cargo a los recursos definidos en el Decreto-ley 555 de 2003, o la entidad que haga sus veces y
las Cajas de Compensacion Familiar con las contribuciones parafiscales administradas por estas, todo ello
de conformidad con lo establecido en las normas vigentes aplicables a la materia.”
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Aungue una de las principales funciones del Fondo Nacional de Vivienda,
segun el Decreto Ley 555 de 2000, es otorgar los subsidios de vivienda,?%esta
entidad, ademas, debe hacer un seguimiento financiero y fisico permanente de
los mismos, asi como de la politica de vivienda en general, a través del
sistema de informacion respectivo.

Por otra parte, debe aclararse que de conformidad con el articulo 16 del
Decreto 2190 de 2009, los subsidios de vivienda de interés social solo pueden
aplicarse en planes de vivienda que cuenten con la declaratoria de elegibilidad,
entendida ésta como “(...) la manifestacion formal mediante la cual, y segun
la documentacion aportada por el oferente, la entidad evaluadora emite
concepto favorable de viabilidad a los planes de soluciones de vivienda a los
cuales los beneficiarios [aplicaran el respectivo subsidio] .

Ahora, una vez declarada la elegibilidad del proyecto, el oferente, quien es la
persona natural o juridica que ofrece la solucidn de vivienda al beneficiario y
establece una relacion contractual con el mismo, recibe de aquél, mediante
encargos fiduciarios, el desembolso del dinero del subsidio y otros recursos
complementarios al mismo®!, con el fin de concretar la entrega material de la
vivienda.

Frente al giro del subsidio de vivienda, el beneficiario del mismo tiene la
facultad de efectuarlo, de manera anticipada, a favor del oferente, siempre que
éste Ultimo presente ante la entidad otorgante o su operador, el certificado de
elegibilidad del proyecto, las respectivas promesas de compraventa o los
contratos previos para la adquisicion del dominio, la constitucion de un
encargo fiduciario, el contrato de interventoria y, una poliza que garantice a
los beneficiarios del encargo fiduciario la construccion de la solucion de
vivienda, asi como la correcta inversion de los recursos desembolsados por
concepto del subsidio familiar de vivienda, que debe cubrir el 100% del valor
de los subsidios desembolsados por la entidad otorgante.*? Movilizados los

2Decreto- Ley 555 de 2003. “Articulo 3°. Funciones del Fonvivienda. Las funciones del Fondo Nacional de
Vivienda «Fonvivienday serdn las siguientes: (...) 9. Asignar subsidios de vivienda de interés social bajo las
diferentes modalidades de acuerdo con la normatividad vigente sobre la materia y con el reglamento y
condiciones definidas por el Gobierno Nacional.”

Olbidem. “8.1 Disefiar, poner en funcionamiento y mantener mecanismos de control y seguimiento financiero
y fisico de la politica de vivienda, en particular, de la asignacion de recursos del programa de Subsidio
Familiar de Vivienda en un sistema de informacion integrado para este sector.”

31Decreto 2190 de 2009.Articulo 1°. “2.16. Recursos complementarios al subsidio para la adquisicién de
vivienda. Son los recursos con que cuenta el hogar postulante, que sumados al subsidio permiten al hogar el
cierre financiero para acceder a una solucién de vivienda en cualquiera de sus modalidades. Estos recursos
pueden estar representados en ahorro de los postulantes en cualquiera de las modalidades establecidas en el
presente decreto, en crédito aprobado por los otorgantes de crédito o por los aportes econémicos solidarios
de los hogares representados en dinero y/o en trabajo comunitario, cuando a ello hubiere lugar; también
podran estar representados en aportes efectuados por entidades del orden departamental o municipal, o en
donaciones efectuadas por Organizaciones No Gubernamentales y por entidades nacionales o
internacionales y cualquier otro mecanismo que le permita complementar los recursos necesarios para
acceder a la vivienda.”

32Articulo 59 del Decreto 2190 de 2009 modificado por el articulo 1 del 2469 de 2012. “Articulo 59. El
beneficiario del subsidio familiar de vivienda podra autorizar el giro anticipado del mismo a favor del
oferente. Para proceder a ello, el oferente debe presentar ante la entidad otorgante o su operador, el
certificado de elegibilidad del proyecto, las respectivas promesas de compraventa o los contratos previos
para la adquisicién del dominio, acreditar la constitucion de un encargo fiduciario para la administracion
unificada de los recursos del subsidio o de una fiducia mercantil que administrara los recursos del subsidio a
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recursos del subsidio a la fiducia, el 80% de los mismos seran desembolsados
al oferente en los términos establecidos por el Ministerio de Vivienda, Ciudad
y Territorio. Para el desembolso del 20% restante y la legalizacion total del
subsidio, la entidad otorgante del mismo debe informar a la fiducia el
cumplimiento de todos los requisitos sefialados en el articulo 58 del Decreto
2190 de 2009,* segln la modalidad de solucién de vivienda de que se trate.
En todo caso, cuando no se haga uso de la facultad del giro anticipado del
Subsidio Familiar de Vivienda por el beneficiario, la entidad otorgante girara
el valor del mismo en favor del oferente, una vez se acredite la conclusion de
la solucidn de vivienda y bajo los mismos requisitos del citado articulo 58.

través de un patrimonio auténomo, el contrato que garantice la labor de interventoria, y una péliza que
garantice a los beneficiarios del encargo fiduciario o del patrimonio auténomo la construccién de la solucion
de vivienda, asi como la correcta inversion de los recursos desembolsados por concepto del subsidio familiar
de vivienda, que debe cubrir el ciento por ciento (100%) del valor de los subsidios desembolsados por la
entidad otorgante.// El ciento por ciento (100%) del valor de los subsidios se desembolsara al encargo
fiduciario o patrimonio auténomo que se constituya, y cuyos beneficiarios seran el hogar beneficiario de
subsidio familiar de vivienda y la entidad otorgante del subsidio.// El 80% de esta suma se girara al oferente
en los términos establecidos mediante resolucion por el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio.// En
todos los casos, para el giro del veinte por ciento (20%) restante, la entidad otorgante del subsidio familiar
de vivienda o el operador autorizado informara por escrito a la fiduciaria el cumplimiento de la totalidad de
los requisitos sefialados en el articulo 58 del presente decreto, segln la modalidad de solucién de vivienda de
que se trate, para que esta proceda a girar los recursos, previa certificacion del interventor avalada por la
entidad supervisora. De este modo se entendera legalizada la aplicacion total del subsidio, conforme al
procedimiento establecido mediante resolucién por el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio.// En
ningln caso podrén destinarse los recursos del subsidio girado de manera anticipada para la construccion o
terminacion de las obras de urbanismo.// (...)”

38 “(...) [D]eberd acreditarse el otorgamiento y registro de la escritura publica de adquisicion, o en su
defecto, el otorgamiento de la escritura publica de adquisicion y la copia del recibo de caja de la solicitud de
registro de la misma, ante la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos correspondiente, y la constitucion
de una garantia a favor de la entidad otorgante, por el valor del subsidio familiar de vivienda a girar, en las
condiciones sefialadas por el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial.// Cuando la
modalidad del subsidio sea la de construccién en sitio propio o mejoramiento de vivienda, el giro se realizara
una vez se acredite el otorgamiento y registro de la correspondiente escritura publica.// Para efectos de lo
anterior, deberan presentarse los siguientes documentos: En el caso de adquisicion de vivienda nueva:

1. Copia de la escritura publica contentiva del titulo de adquisicion del inmueble y el certificado de tradicion
y libertad del inmueble, con una vigencia no mayor a treinta (30) dias, que permitan evidenciar la
adquisicion de la vivienda por el hogar postulante.

De no contarse con el certificado de tradicion y libertad del inmueble, podra anexarse la copia del recibo de
caja de la solicitud de registro del respectivo documento ante la Oficina de Registro de Instrumentos
Publicos correspondiente, la copia auténtica de la escritura publica sometida a registro que permita
evidenciar la adquisicion de la vivienda por el hogar postulante y la garantia constituida en los términos
establecidos por el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial.

En todo caso, el oferente serd responsable por el desarrollo de las actividades necesarias para la debida
inscripcion de la escritura publica en el folio de matricula inmobiliaria correspondiente.

2. Copia del documento que acredita la asignacion del Subsidio Familiar de Vivienda, con autorizacion de
cobro por parte del beneficiario.

3. Certificado de existencia y recibo a satisfaccion de la vivienda, en el que se especifique que la misma
cumple con las condiciones sefialadas en la postulacién y en la asignacion correspondiente, debidamente
suscrito por el oferente y por el beneficiario del subsidio o por quien hubiere sido autorizado por este para
tales efectos.

En el caso de construccion en sitio propio o mejoramiento:

1. Copia de la escritura de declaracion de construccion o mejoramiento, con la constancia de la inscripcion
en la Oficina de Registro competente.

2. Copia del documento que acredita la asignacion del Subsidio Familiar de Vivienda, con autorizacion de
cobro por parte del beneficiario.

3. Certificado de existencia y recibo a satisfaccion de la vivienda construida en sitio propio o del
mejoramiento efectuado, en el que se especifique que la misma cumple con las condiciones sefialadas en la
postulacién y en la asignacion correspondientes, debidamente suscrito por el oferente y por el beneficiario
del subsidio o por quien hubiere sido autorizado por este para tales efectos.”
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Ahora, teniendo en cuenta que mientras se surten todas las etapas del proceso
hasta la legalizacion del subsidio es posible que el mismo pierda vigencia, por
situaciones como retrasos o dificultades a nivel técnico, financiero o juridico,
es que el articulo 51 del Decreto 2190 de 2009 prevé que cuando se trate de
subsidios con cargo al presupuesto nacional, como los otorgados por
Fonvivienda, la vigencia de los mismos puede ser prorrogada mediante
resolucion expedida por el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio,
siempre que exista disponibilidad de recursos y se dé cumplimiento a las
normas del Estatuto Organico del Presupuesto.

Finalmente, vista la participacion de las entidades otorgantes del subsidio, de
los oferentes de las soluciones de vivienda, de las entidades fiduciarias, de las
aseguradoras y del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, también cabe
destacar la especial importancia que reviste la participacion de las entidades
territoriales en estos procesos. De acuerdo con el Articulo 10 del Decreto 2190
de 2009, tanto las alcaldias municipales y distritales, como las gobernaciones
y las areas metropolitanas, en su condiciéon de instancias responsables de la
ejecucion de la politica pablica en materia de vivienda y desarrollo urbano en
su territorio, segin la Constitucion Politica®'y las Leyes 136 de 19943y 1537
de 2012%, podran participar en la estructuracion y ejecucion de los programas
de vivienda de interés social en los cuales hagan parte los hogares
beneficiarios de subsidios otorgados por el Gobierno Nacional.

En ese orden de ideas, para la Sala resulta de vital importancia la accion
coordinada de las entidades involucradas en los procesos de postulacion,

34“4rticulo 311. Al municipio como entidad fundamental de la division politico-administrativa del Estado le
corresponde prestar los servicios publicos que determine la ley, construir las obras que demande el progreso
local, ordenar el desarrollo de su territorio, promover la participacion comunitaria, el mejoramiento social y
cultural de sus habitantes y cumplir las demas funciones que le asignen la Constitucion y las leyes.”

“Articulo 298. Los departamentos tienen autonomia para la administracion de los asuntos seccionales y la
planificacion y promocién del desarrollo econémico y social dentro de su territorio en los términos
establecidos por la Constitucion.// Los departamentos ejercen funciones administrativas, de coordinacion, de
complementariedad de la accion municipal, de intermediacién entre la Nacion y los Municipios y de
prestacion de los servicios que determinen la Constitucion y las leyes.// La ley reglamentard lo relacionado
con el ejercicio de las atribuciones que la Constitucion les otorga.”

“Articulo 300. Corresponde a las Asambleas Departamentales, por medio de ordenanzas: “3. Adoptar de
acuerdo con la Ley los planes y programas de desarrollo econdmico y social y los de obras publicas, con la
determinacion de las inversiones y medidas que se consideren necesarias para impulsar su ejecucion y
asegurar su cumplimiento. (...)Los planes y programas de desarrollo de obras publicas, seran coordinados e
integrados con los planes y programas municipales, regionales y nacionales”

Sdrticulo 3 modificado por la Ley 1551 de 2012 “Funciones de los municipios. Corresponde al municipio:7.
Procurar la solucién de las necesidades basicas insatisfechas de los habitantes del municipio, en lo que sea
de su competencia, con especial énfasis en los nifios, las nifias, los adolescentes, las mujeres cabeza de
familia, las personas de la tercera edad, las personas en condicion de discapacidad y los demés sujetos de
especial proteccion constitucional. (...) 14. Autorizar y aprobar, de acuerdo con la disponibilidad de
servicios publicos, programas de desarrollo de Vivienda ejerciendo las funciones de vigilancia necesarias.”
%6“Por la cual se dictan normas tendientes a facilitar y promover el desarrollo urbano y el acceso a la
vivienda [de interés social y prioritario] y se dictan otras disposiciones”. “Articulo 3°. Coordinacion entre
las entidades nacionales y territoriales. La coordinacion entre la Nacion y las Entidades Territoriales se
referird, entre otros, a los siguientes aspectos: // a) La articulacién y congruencia de las politicas y de los
programas nacionales de vivienda con los de los departamentos y municipios;(...)"// “Articulo
4°, Corresponsabilidad departamental. Los departamentos en atencion a la corresponsabilidad que demanda
el adelanto de proyectos y programas de vivienda prioritaria, en especial en cumplimiento de su competencia
de planificar y promover el desarrollo local, de coordinar y complementar la accién municipal y servir de
intermediarios entre la Nacion y los municipios, deberan en el &mbito exclusivo de sus competencias y segln
su respectiva jurisdiccion:// 1. Adelantar las funciones de intermediacion del departamento en las relaciones
entre la Nacion y los municipios.”
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asignacion, desembolso y legalizacion de los subsidios de vivienda de interes
social, toda vez que cualquier dificultad que se presente en una de las etapas
puede ocasionar consecuencias gravisimas para la siguiente como quiera que
todas se encuentran conectadas y que cada una es resultado de la anterior. Asi
pues, para esta Sala es apenas razonable que los beneficiarios de un subsidio
de esta naturaleza estén protegidos contra todos aquellos obstaculos
administrativos que puedan implicar una amenaza contra la seguridad juridica
de la tenencia de la vivienda, en virtud de las responsabilidades conjuntas de
quienes conforman el Sistema Nacional de Vivienda de Interes Social.

Justamente, frente a este tipo de situaciones en las que por causa del
incumplimiento por parte de las entidades involucradas en el Sistema Nacional
de Vivienda de Interés Social se ve truncada la entrega material de la vivienda
al beneficiario del subsidio o la legalizacién del mismo, la jurisprudencia
constitucional ha sido enfatica en sefialar que tales cargas, que a su vez
implican mas tiempo de espera 0 mayor inversion de recursos, no deben ser
asumidas por la persona titular del subsidio.

7. Caso concreto

La accionante cuenta con 83 afios de edad y reside en el municipio de
Sandonéa-Narifio, con su hijo de 63 afios, quien es una persona en condicién de
discapacidad. Interpuso accién de tutela al considerar vulnerado su derecho
fundamental a la vivienda digna por parte de la Caja de Compensacion
Familiar de Narifio y Fonvivienda, pues no resultd beneficiaria de un subsidio
de vivienda para el proyecto “Villa Cafelina” en el municipio en el que reside.

Esta Sala observa que la actora pretende que se le ampare el derecho
fundamental a la vivienda digna via accion de tutela y, como se expuso en la
parte motiva, este mecanismo es procedente para realizar solicitudes
relacionadas con la salvaguarda de este derecho, sin embargo, en esa parte,
también se indico que la proteccion esta sometida a cierta gradualidad, esto es,
que comoquiera que el derecho tiene un componente prestacional, debe haber
un avance por parte de la administracidn para que, por via de tutela, se ampare
esa garantia. En este sentido, se evidencia que la accionante acudid a este
mecanismo debido que, al postularse para el beneficio de subsidio de vivienda
del proyecto “Villa Cafelina” considerd vulnerado el derecho fundamental en
comento porque la administracion incurrié en un error al establecer su lugar de
residencia. Al efecto, en la presente accion tuitiva se cumple con dicho
requisito puesto que lo que se solicita es que se ampare el derecho
fundamental que se vio frustrado por el yerro en el que ocurrié la caja de
compensacion al llenar los datos de la accionante. Entonces, se puede proceder
a hacer el analisis de los requisitos generales de procedibilidad.

Respecto de la subsidariedad, se debe resaltar que una vez Fonvivienda
expidié la Resolucién No. 710 de 2014, por medio de la cual se le nego el
subsidio de vivienda a la accionante, se interpuso el recurso de reposicion y en
subsidio el de apelacidn, los cuales fueron resueltos a través de la Resolucion
No. 1589 de 2014, en la que se confirmo la decision de no otorgar la ayuda.
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Asi pues, hubiera sido acertado, que la accionante iniciara el proceso
correspondiente ante el juez natural, no obstante, ya se dijo en la parte motiva,
que el juez constitucional esta obligado a evaluar cada una de las situaciones
particulares por las que un ciudadano acude inicialmente a la jurisdiccion
constitucional y no a la ordinaria. Entonces, en este caso, se debe apreciar que
las circunstancias especiales de la accionante, a saber, su avanzada edad y la
condicion de discapacidad de su hijo, la ubican en una situacion de
vulnerabilidad que requiere de una inmediata intervencion, lo cual impone una
valoracion laxa en la verificacion del mencionado presupuesto. De otra parte,
es claro que, ante la celeridad de las asignaciones de los subsidios de vivienda,
el proceso ordinario tampoco hubiera sido lo suficientemente eficaz para
garantizar el derecho fundamental presuntamente vulnerado.

Ahora bien, respecto del requisito de inmediatez, se encuentra que, la Gltima
actuacion tendiente a corregir el error por el cual no se beneficio a la
accionante con el subsidio de vivienda, se desplegdo por la Caja de
Compensacion Familiar de Pasto, en el oficio no. 024 del 24 de abril de 2015,
mientras que la accion de tutela se interpuso el 23 de septiembre de esa misma
anualidad, es decir, existe un plazo razonable del que se desprende la
necesidad del amparo constitucional.

En consecuencia, superada la procedibilidad de la presente accién de amparo,
la Sala entra a realizar el estudio del fondo del asunto.

Como ya se expuso, la accionante es un adulto mayor que reside en el
municipio de Sandona-Narifio, junto con su hijo quien también es un persona
que pertenece a la tercera edad, y que padece una situacion de discapacidad.

Indica la accionante, que se postulo en la Caja de Compensacion de Narifio,
para obtener un subsidio de vivienda ofrecido para el proyecto “Villa
Cafelina” pero que, por medio de la Resolucion No. 710 de 10 de abril de
2014, expedida por el Fondo Nacional del Ahorro, se le nego el beneficio
porque, segun la informacion contenida en las bases de datos de la caja, la
accionante tenia residencia en la ciudad de Pasto y no en Sandond, donde se
desarrolla el proyecto. Asi pues, el 5 de junio de 2014, la accionante interpuso
recurso de reposicién y en subsidio apelacién indicando que la informacion
contenida en el formulario de postulacion era errada pues siempre habia
residido en Sandona-Narifio. EI 8 de septiembre de 2014, se emitio la
Resolucion No. 1589, en la cual se confirmd la decision adoptada en principio.

Por tanto, la sefiora Teresa de Jesus acudio a la accion de tutela solicitando el
amparo del derecho fundamental a la vivienda digna para que se ordenara a la
Caja de Compensacion Familiar de Narifio y a Fonvivienda, que se haga
entrega del subsidio de vivienda al que aspira para el proyecto “Villa
Cafelina”.

Asi pues, una vez se admitié la accion de tutela, se corrieron los traslados
correspondientes a la entidades demandadas, para que se pronunciaran sobre
los hechos y las pretensiones formuladas por la accionante. Una vez el juez
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constitucional analizo todas las pruebas, decidio declarar la improcedencia de
la solicitud pues, en su parecer, la accionante no habia agotado todos los
instrumentos que proporciona el ordenamiento para este tipo de situaciones.

Debe sefalar esta Sala que, como ya se indicd, hay diferentes etapas dentro del
proceso de otorgamiento de un subsidio de vivienda que deben ser superadas.
Particularmente, en el caso de la accionante, existe certeza de que habia sido
seleccionada por el Departamento de la Prosperidad Social como potencial
beneficiaria®’pero, por causa del error en la informacion del lugar de
residencia, no se logré continuar con el cumplimiento de los requisitos
exigidos, es decir, a la accionante, no se le concedio el subsidio de vivienda,
por no superar las fases determinadas. Sin embargo, aunque dicha
equivocacion se corrigio, a la sefiora Teresa de Jesus le indicaron que la Unica
solucién que se podia brindar a su nacleo familiar, era esperar a una nueva
convocatoria, pues la de su interés, ya estaba asignada.

A lo largo de este proveido, se ha sostenido la tesis segun la cual, existe una
intrinseca relacion entre el derecho a la vivienda digna y la dignidad humana,
pues, es en esa locacion donde se desarrolla la familia como nucleo de la
sociedad. Asi mismo, debido a la relevancia que reviste la obtencion de una
vivienda, se indicd que resulta de suma importancia que las entidades que
tienen a su cargo el otorgamiento de los subsidios de vivienda, guarden
coordinacién entre si, pues el proceso de asignacion va decantando a los
postulados y, cualquier equivocacion en el tramite de seleccidn, puede generar
la vulneracion de esa garantia constitucional.

Es por esta razén, que no resulta admisible, que Comfamiliar-Narifio sitde en
la accionante la responsabilidad de la negacion del beneficio y la perjudique
con la espera de un nuevo proyecto pues, la falla correspondiente la indicacion
del lugar de vivienda contenida en el formulario de inscripcion, fue generada
por esa entidad. Ademas, la correccion de la informacion se podia superar, en
la medida en que, en todos los documentos anexados por la accionante, se
evidencia que su unico lugar de residencia, es el municipio de Sandona.

No obstante lo anterior, debe resaltarse que aun cuando el hogar de la
accionante era un potencial beneficiario del subsidio, nunca se asignd a su
favor el derecho puesto que, para llegar a ese punto, las entidades fijan
calificaciones acerca de documentos como afiliacion a Sisbén, a la Red
Unidos, entre otros.

En conclusion, esta Sala debe resaltar que (i) fue por un yerro administrativo,
corregido posteriormente, que se altero el lugar de residencia de la accionante;
(if) por dicha equivocacion, el hogar de la sefiora Teresa de Jesus Linares
Burgos se excluyd del anélisis de los requisitos restantes; (iii) esta Corte no
cuenta con la informacion para determinar si la accionante puede conformar la
lista definitiva de beneficiarios del subsidio de vivienda; y (iv) la situacién
particular de la accionante, a saber, su condicion de personas de la tercera

37 Folio 16.
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edad, a cargo de un persona en condicion de discapacidad y de la tercera edad,
requiere gue se tomen las medidas mas agiles para el amparo de su derecho
fundamental.

Por tanto, esta Sala de Revision considera que la Caja de Compensacion
Familiar de Pasto y el Fondo Nacional del Ahorro, vulneraron el derecho
fundamental a la vivienda digna de la sefiora Teresa de Jesus Linares Burgos,
por tanto, revocara la sentencia proferida el 4 de febrero de 2016 por el
Juzgado Segundo Penal del Circuito de Pasto, para, en su lugar, ordenar al
Fondo Nacional de Vivienda que, en el término de diez (10) dias habiles,
contados a partir de la notificacion del presente fallo, estudie la postulacion
realizada por la Sefiora Teresa de Jesus Linares Burgos con la correccion de
que su real lugar de residencia, es el municipio de Sandona-Narifio para que,
en caso de que cumpla los requisitos exigidos y exista disponibilidad en el
proyecto “Villa Cafelina” le sea asignada, con prioridad, una vivienda de
interés social y que en caso contrario, es decir, si el proyecto de interés de la
accionante, se encuentra agotado en todas sus etapas, sin dilaciones, se tenga
en cuenta su postulacion para el proximo proyecto de vivienda del municipio
de Sandona-Narifio.

También, ordenara a la Caja de Compensacion Familiar de Narifio, que realice
un acompafiamiento permanente a la accionante, para la eventual asignacion
que realice el Fondo Nacional de Vivienda para el proyecto “Villa Cafelina” 0
el préximo proyecto de vivienda en el municipio de Sandona. De esa forma,
debido a la situacion de vulnerabilidad de la accionante, una vez se tenga toda
la documentacion necesaria para la asignacién del beneficio, priorice su
postulacién.

V. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Cuarta de Revision de la Corte
Constitucional, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de
la Constitucion,

RESUELVE:

PRIMERO: REVOCAR la sentencia proferida el 4 de febrero de 2016 por el
Juzgado Segundo Penal del Circuito de Pasto y, en su lugar, TUTELAR el
derecho fundamental de vivienda digna a la sefiora Teresa de Jesus Linares
Burgos.

SEGUNDO: ORDENAR al Fondo Nacional de Vivienda que, en el término
de diez (10) dias habiles, contados a partir de la notificacion del presente fallo,
estudie la postulacion realizada por la Sefiora Teresa de Jesus Linares Burgos
con la correccion de que, su real lugar de residencia, es el municipio de
Sandoné-Narifio para que, en caso de que cumpla los requisitos exigidos y
exista disponibilidad en el proyecto “Villa Cafelina” le sea asignada, con
prioridad, una vivienda de interés social.
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En caso contrario, es decir, si el proyecto de interés de la accionante, se
encuentra agotado en todas sus etapas, sin dilaciones, se tenga en cuenta su
postulacion para el proximo proyecto de vivienda del municipio de Sandona-
Narifio.

TERCERO: ORDENAR a la Caja de Compensacion Familiar de Narifio, que
realice un acompafamiento permanente a la accionante para la eventual
asignacion que realice el Fondo Nacional de Vivienda en el mas proximo
proyecto de vivienda. De esa forma, una vez la accionante tenga la
documentacidn necesaria, priorice su postulacion.

CUARTO: LIBRESE por Secretaria General la comunicacion prevista en el
articulo 36 del Decreto 2591 de 1991, para los efectos alli contemplados.

Notifiquese, comuniquese, publiquese en la Gaceta de la Corte Constitucional
y cumplase.

GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO
Magistrado

JORGE IVAN PALACIO PALACIO
Magistrado

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Magistrada
Con aclaracion de voto

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General
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