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v Accion de tutela interpuesta por Graciela
Castillo Gomez en contra de la Alcaldia
Municipal de Pacho (Cundinamarca).

Magistrado ponente:
® CARLOS BERNAL PULIDO
INFORMACION & SOLUCIONES

Bogota, D.C., siete (7) de diciembre del afio dos mil diecisiete (2017).

La Sala Primera de Revision de la Corte Constitucional, integrada por los
magistrados Luis Guillermo Guerrero Pérez, Alejandro Linares Cantillo y
Carlos Bernal Pulido, quien la preside, en ejercicio de sus competencias
constitucionales y legales, en especial de la prevista por el articulo 241.9 de la
Constitucion Politica y en los articulos 33 y siguientes del Decreto 2591 de
1991, ha proferido la siguiente

SENTENCIA

En el proceso de revision del fallo de tutela proferido el 22 de marzo de 2017,
por el Juzgado Primero Promiscuo Municipal de Pacho (Cundinamarca),
mediante el cual declaré por improcedente la tutela promovida por la sefiora
Graciela Castillo Gomez en contra de la Alcaldia Municipal de Pacho
(Cundinamarca).

l. ANTECEDENTES

1. El 6 de marzo de 2017, la sefiora Graciela Castillo Gémez interpuso
accion de tutela en contra de la Alcaldia Municipal de Pacho (Cundinamarca),
mediante la cual solicitd el amparo de sus derechos fundamentales “a la
remuneracion minima vital y mavil, a la subsistencia, a la igualdad, a la vida
digna y a la proteccion especial al adulto mayor 2.

2. Adujo que la entidad accionada desconocié los derechos antes
mencionados al retirarla de la lista de beneficiarios del Programa de
Solidaridad con el Adulto Mayor “Colombia Mayor” -en adelante Programa
Colombia Mayor-, lo cual le ha “causado grandes perjuicios economicos,
emocionales y de salud™?, dado que tiene 81 afios de edad, es diabética, con

1Cno. 1,fl. 1
2Cno. 1, fl. 2.



ceguera total de un ojo, 80% de ceguera en el otro 0jo y no tiene ninguna
renta, segln lo afirmé en la demanda?®.

1. Hechos probados

3. El 1 de enero de 2008*, seguin consta en el monitor de beneficiarios del
Fondo de Solidaridad Pensional, la accionante fue afiliada al Programa
Colombia Mayor vy fue retirada del mismo el 25 de septiembre de 2015°. El
retiro fue realizado en virtud de la Resolucién Administrativa No. 1191 de
2015 de 8 de septiembre de 2015, emitida por el Alcalde Municipal de Pacho
(Cundinamarca)®.

4, La accionante manifestd haber presentado un derecho de peticion ante
la Alcaldia Municipal de Pacho (Cundinamarca) el 11 de noviembre de 2015,
del cual aport6 copia, sin constancia de recibido. En esa peticion, manifesto:
“recurro a la constitucion nacional en el articulo 23 para que me den una
respuesta, ¢basados en que estudio me desvincularon del programa adulto
mayor?, solicito una nueva encuesta del SISBEN y pido a la alcaldia
municipal se me protejan mis derechos como adulto mayor mientras se aclara
todo’”".

5. El 14 de noviembre de 2015, la accionante fue declarada como paciente
“de baja vision o con discapacidad visual para valerse por si sola en la calle
0 en sitio publico™®, dado su desprendimiento de retina del ojo derecho y su
disminucién de agudeza visual del 80% por catarata nuclear de origen
diabético en el ojo izquierdo®.

6. El 8 de marzo de 2016, la Alcaldia Municipal de Pacho (Cundinamarca)
realizd nuevamente la encuesta del SISBEN a la accionante, y esta arrojé un
puntaje de 58,45, segun consta en la ficha No. 00009224, En total, a la
sefiora Graciela Castillo Gomez se le han realizado 2 encuestas SISBEN'!, y
una entrevista social por parte de la Alcaldia Municipal de Pacho
(Cundinamarca)*?.

7. El 16 de agosto de 2016, por un coma diabético, la accionante ingreso a
la E.S.E. Hospital San Rafael de Pacho, en donde permanecio internada hasta
el 20 de agosto de 2016 con diagndstico de “sindrome diarreico de alto gasto

3 1bid.

4Cno. 1, fl. 44.

5 Ibid.

6 Cno. 1, fls. 48 al 50.

Cno. 1, fl. 17.

8Cno. 1, fl. 11.

9 Ibid.

10 Cno. 1, fl. 25.

11 Cno. de revision, fls. 90 vto. al 91 vto.
12.Cno. de revision, fls. 56 al 66.



que puede estar en relacibn con gastropatia diabética, haciendo
hipoglicemia™??,

8. Segun el informe de 27 de octubre de 2017 de la Alcaldia Municipal de
Pacho (Cundinamarca), 1626 adultos mayores son beneficiarios del Programa
Colombia Mayor en este municipio'*. Dado que no existen cupos disponibles
actualmente, existe una lista de 570 personas priorizadas en lista de espera®,
quienes cumplen con todos los requisitos para ser beneficiarios del programa.

2. Pretensiones

Q. En la demanda de accién de tutela, la accionante solicitd que la
Alcaldia Municipal de Pacho (Cundinamarca):

9.1. Le pague el auxilio econémico del Programa Colombia Mayor que
recibia y que le fue suspendido desde el mes de octubre de 2015.

9.2. Lereconozca los meses atrasados de dicho auxilio economico.
3. Respuesta de la parte accionada

10. ElI 10 de marzo de 2017, el Alcalde Municipal de Pacho
(Cundinamarca) solicité que se declare improcedente la accidn instaurada por
la sefiora Graciela Castillo Gémez, toda vez que, a su juicio, no se ha
vulnerado ni puesto en peligro ningiin derecho fundamental de la accionante®.

11. El Alcalde sefial6 que la accionante no cumple con los requisitos para
ser beneficiara del Programa Colombia Mayor, previstos por los articulos 29 y
30 del Decreto 3771 de 2007, ya que “el puntaje que tiene en el Sisben es
superior al maximo establecido por la ley para que se le pueda incluir en el
programa, dado que el maximo de puntaje que se solicita para Sisben Il es un
puntaje de 43.63 y la accionante tiene un puntaje de 58.45>'". Ademas, indico
que “el municipio de Pacho (Cundinamarca) no es la entidad que reconoce o
incluye a las personas dentro de este programa, dicha funcion la realiza es el
Consorcio que el Gobierno Nacional contrat6 para el efecto "8,

12. El 15 de marzo de 2017, el Juzgado Primero Promiscuo Municipal de
Pacho (Cundinamarca) ordend la vinculacion del Consorcio Colombia
Mayor!® -en adelante el Consorcio- al presente tramite.

B3Cno. 1, fl. 7.

14 Cno. de revision, fl. 52.

15 Cno. de revision, fls. 52 al 53.
16 Cno. 1, fl. 23.

17 1bid.

18 Cno. 1, fl. 22.
19 Cno. 1, fl. 27.



13. El 21 de marzo de 2017, el Consorcio solicité ser desvinculado de la
accion de tutela, por cuanto no esta legitimado en la causa por pasiva, ya que
“solamente el Ente Territorial tiene la capacidad de suspender cualquier
posible trasgresion a las garantias constitucionales fundamentales de la
accionante, y estaria en posibilidad y en la obligacién de cumplir una
eventual decision judicial”?. Ademas, solicitd la vinculacion al Ministerio del
Trabajo, ya que el Fondo de Solidaridad Pensional es una cuenta especial sin
personeria juridica adscrita a este Ministerio?!.

14. Sobre el caso concreto, el Consorcio indicé que la accionante fue
retirada del programa en virtud de la Resolucion Administrativa No. 1191 de
2015 emitida por el Alcalde Municipal de Pacho (Cundinamarca), “esto quiere
decir que la sefiora Graciela Castillo de (sic) Gomez, incurri6 en una de las
causales de pérdida de subsidio, por cuanto mostré una — “MODIFICACION
EN LA CONDICION DE BENEFICIARIO”, situacién que se presenté por la
modificacion de su puntaje del Sisben en el afio 2011, el que actualmente es
de 58.45, puntaje que sobre pasa los permitidos por el Programa del Adulto
Mayor??,

15.  En cualquier caso, el Consorcio sefialé que la Alcaldia es la encargada
de agotar el tramite de priorizacion de cada aspirante al Programa Colombia
Mayor, de modo que debe indicarle a la accionante cémo proceder, en caso de
aspirar nuevamente al beneficio de manera priorizada??.

4. Decision objeto de revision

16. El 22 de marzo de 2017, el Juzgado Primero Promiscuo Municipal de
Pacho (Cundinamarca) declaré improcedente el amparo solicitado por la
sefiora Graciela Castillo Gomez por las siguientes razones. Primero, considero
que no se cumplia el requisito de inmediatez, ya que habia transcurrido un afio
y medio desde que fue retirada del Programa Colombia Mayor, lapso en el
cual habia podido subsistir con la ayuda de sus hijos, sin que hubiere probado
siquiera sumariamente la justificacion de la tardanza en interponer la accién
de tutela*.

17.  Segundo, sefialé que no se cumplia el requisito de subsidiariedad, ya
que la accionante no interpuso ningun recurso en contra de la Resolucion
Administrativa No. 1191 de 8 de septiembre de 2015, proferida por la
Alcaldia Municipal de Pacho (Cundinamarca), que la retird0 del Programa
Colombia Mayor. Tampoco se demostro la existencia de un perjuicio
irremediable que permitiera la procedencia de la tutela como mecanismo
transitorio®.

20 Cno. 1, fl. 37.
21 Cno. 1, fl. 38.
22 Cno. 1, fl. 32.
2 Cno. 1, fl. 33.
2 Cno. 1, f1.67.
% Cno. 1, fls. 61al 62.



18. No obstante, ordeno a la Alcaldia Municipal de Pacho (Cundinamarca),
como ente encargado de agotar el proceso de priorizacién de los aspirantes al
Programa Colombia Mayor, que “requiera a la sefiora GRACIELA CASTILLO
DE (sic) GOMEZ y se le instruya, para que presente la documentacion para
inscripcién y asi mismo se diligencie la ficha de priorizacion, documentacion
que debera ser remitida al Administrador Fiduciario en un término no
superior a veinte (20) dias, con el fin de realizar los estudios pertinentes y de
esa manera conocer si la actora puede ingresar al listado de priorizacion del
Municipio de Pacho o por el contrario sea rechazada por no cumplir con la
totalidad de los requisitos exigidos por el mismo>2,

5. Actuaciones en sede de revision

19. La Sala de Seleccién Numero Ocho?’ de la Corte Constitucional, en
ejercicio de sus competencias constitucionales y legales, en especial las
previstas por los articulos 86 y 241.9 de la Constitucion Politica, 33 del
Decreto 2591 de 1991, asi como 51, 52, 53, y 55 del Acuerdo 02 de 2015,
profirié el auto de 11 de agosto de 201728, mediante el cual seleccioné para
efectos de su revision, el asunto de la referencia.

5.1. Pruebas decretadas y recaudadas en sede de revision

20. Mediante el auto de 9 de octubre de 2017%, la Sala Primera de
Revision, en ejercicio de sus competencias constitucionales y legales, y con el
objetivo de obtener los elementos de juicio necesarios para adoptar una mejor
decision, ordend la suspension de términos y que, por medio de la Secretaria
General, se recaudaran las siguientes pruebas:

20.1. A la Alcaldia Municipal de Pacho (Cundinamarca) se le ordené enviar
un informe en el que sefalara:

a) “La vinculacion de la sefiora Graciela Castillo Gomez al
Programa Colombia Mayor vy, en particular, (i) la fecha en la que
fue incluida como beneficiaria del programa; (ii) el puntaje del
SISBEN que tenia para esa fecha y las condiciones que la hicieron
beneficiaria del auxilio; (iii) la fecha desde la cual empez6 a
recibir el auxilio; (iv) la modalidad y frecuencia del auxilio que
recibia, asi como la totalidad de los beneficios que le proveian con
ocasion de su afiliacion al programa; (v) la fecha en la que fue
retirada del programa Colombia Mayor; (vi) el puntaje del
SISBEN que tenia para la fecha del retiro; (vii) las fechas y las
metodologias aplicadas en todas las calificaciones del SISBEN
que se le hubieren realizado; (viii) la fecha en la que dejo de

2% Cno. 1, fls. 68 al 69.

27 La Sala de Seleccion nimero Ocho estuvo integrada por las magistradas Diana Fajardo Rivera y Cristina
Pardo Schlesinger.

28 Cno. de revision, fls. 2 al 13.

29 Cno. de revision, fls. 41 al 43.



recibir el auxilio; (ix) el monto y la periodicidad del auxilio que se
le otorgaba; y, (x) las medidas adoptadas para informarle sobre la
naturaleza, el contenido y el alcance de las decisiones adoptadas
por la administracion, asi como la manera de controvertirlas,
habida cuenta de sus especiales condiciones fisicas.

b) La dimension, el alcance y las particularidades del programa
Colombia Mayor en el municipio de Pacho, Cundinamarca, y, en
particular: (i) el nimero de adultos mayores que hacen parte del
programa; (ii) cuantas versiones de este programa se han
desarrollado; (iii) cuantos cupos se han habilitado en cada una de
esas versiones; (iv) los puntajes obtenidos en el SISBEN por
quienes integran actualmente dicho programa; (V) si existen cupos
disponibles actualmente y, en tal caso, cuantos; (vi) los criterios
de seleccion y priorizacion de aspirantes en el programa; (vii) los
ultimos y los proximos periodos de inscripcion de adultos mayores
al programa; y, (viii) la posibilidad de aplicar la encuesta del
SISBEN 1V en la actualidad.

c) El tramite seguido con ocasion del derecho de peticion del 11 de
noviembre de 2015, suscrito por la sefiora Graciela Castillo
Gomez, disponible en el presente expediente. En dicha peticion, la
accionante solicitd: (i) Informacion sobre el estudio con base en el
cual fue desvinculada del programa Colombia Mayor; (ii) la
realizacion de una nueva encuesta del SISBEN; vy (iii) la
proteccion de sus derechos como adulta mayor mientras se aclara
la situacion.

d) El tramite seguido en cumplimiento de la orden inserta en el
numeral segundo de la sentencia de tutela del 22 de marzo de
2017, proferida en el presente asunto por el Juzgado Primero
Promiscuo Municipal de Pacho (Cundinamarca) "%,

20.2. Se ordend la préactica de una diligencia de inspeccion judicial en el lugar
de residencia de la sefiora Graciela Castillo Gémez, con acompafiamiento de
un funcionario de la Personeria Municipal de Pacho (Cundinamarca), asi
como de un trabajador social adscrito a la Alcaldia de este municipio. Segun
lo previsto por el articulo 16 del Acuerdo 02 de 2015, se designé al
Magistrado Auxiliar Diego Andrés Gonzalez Medina para la préctica de la
diligencia, y se le faculto para “ordenar o practicar pruebas adicionales, asi
como la adopcién de cualquier otra medida que se considere util para el
esclarecimiento de los hechos !, de conformidad con los articulos 107 y 238
del Cédigo General del Proceso.

30 Cno. de revision, fls. 41 vto. al 42.
31 Cno. de revision, fl. 42.



20.3. Se vinculé al Ministerio del Trabajo y al Departamento Nacional de
Planeacion -DNP-, y se les instd a pronunciarse sobre los hechos expuestos
por la accionante en la demanda de tutela y a allegar los medios probatorios
que consideren pertinentes para ejercer su derecho de defensa y contradiccion.
En particular, se orden6 al DNP informar sobre lo siguiente: “(i) las
diferencias entre la metodologia de la encuesta del SISBEN Il y el SISBEN
IV; (ii) la implementacion de la metodologia SISBEN IV en el municipio de
Pacho (Cundinamarca); y (iii) las variables tenidas en cuenta y la valoracion
de cada una de ellas en relacion con la encuesta aplicada a la sefiora
Graciela Castillo G6mez, accionante en el presente asunto 32,

20.4. Mediante el auto de 27 de octubre de 2017, el suscrito Magistrado
Ponente, ordeno “pon[er] a disposicion de las partes y de los demas terceros
interesados el expediente y corr[er] traslado de las piezas procesales [...] por
término de tres (3) dias, para que se pronuncien con relacion con estos”®,

20.5. ElI 16 de noviembre de 2017, la Secretaria General de la Corte
Constitucional comunico a este Despacho que se dio cumplimiento al auto de
27 de octubre de 2017,y “durante el referido término, solo se acerco a esta
Secretaria para tener conocimiento de las piezas procesales puestas a
disposicion, la sefiora DIANA MARCELA CORDOBA VARGAS, por parte del
Ministerio del Trabajo™*. La Secretaria General también remitié a este
Despacho el oficio del Ministerio del Trabajo con fecha de 3 de noviembre de
2017, “mediante el cual solicita a la Corte Constitucional: “[...] que se
abstenga proteger los derechos fundamentales de la accionante [...] .

20.6. EI 20 de noviembre de 2017, la Secretaria General de la Corte
Constitucional comunico a este Despacho que, vencido el término concedido,
se dio cumplimiento al auto de 27 de octubre de 2017, y se recibieron las
comunicaciones de la Alcaldia Municipal de Pacho (Cundinamarca), del
Ministerio del Trabajo y del DNP®. La Secretaria General sefialé6 que no se
recibi6 ninguna comunicacion del Personero Municipal de Pacho
(Cundinamarca)®’. Ademas, informd que “no se acercé persona alguna para
tener conocimiento de las pruebas puestas a disposicion” 8.

5.2. Inspeccion judicial
21. El 24 de octubre de 2017, se llevd a cabo la diligencia de inspeccion

judicial, en cumplimiento del auto de 9 de octubre de 2017, proferido por la
Sala Primera de Revision de esta Corte. Como consta en el expediente, dicha

32 Cno. de revision, fls. 42 al 42 vto.
33 Cno. de revision, fl. 22.

34 Cno. de revision, fl. 39.

35 1bid.

36 Cno. de revision, fl. 40.

37 |bid.

38 |hid.



diligencia se grab6 con medios auditivos, con registro fotogréfico, y de la
misma se levantd la respectiva acta de la inspeccion judicial®.

22. La instalacién de la diligencia se realiz6 en la oficina del Personero
Municipal de Pacho (Cundinamarca). Alli, el Magistrado Auxiliar le advirtio
al Personero Municipal “que, habida cuenta de sus funciones constitucionales
y legales®, es el encargado de velar y proteger los derechos de las partes, en
particular, los de la accionante, la sefiora Graciela Castillo Gomez ™.

23. El Magistrado Auxiliar puso de presente que el objeto de la diligencia
consistia en “verificar las condiciones y circunstancias actuales de la sefiora
Graciela Castillo Gémez, entre las cuales se pueden enlistar las siguientes: (i)
Su condicion actual de movilidad; (ii) Si vive con su nucleo familiar, y en tal
caso, por quienes esta integrado; (iii) Su condicidn socioeconémica, asi como
la condicién socioeconomica de su red de apoyo; (iv) Si recibe
acompafiamiento o apoyo de terceras personas; (v) Las condiciones de
habitabilidad de su casa; y (vi) Los recursos materiales inmediatos a su

disposicion, entre otros aspectos”*2.

24. Lainstalacion de la audiencia fue realizada por el Magistrado Auxiliar,
en compaiiia de las siguientes personas*:

Entidad Rol Nombre
Corte Constitucional Magistrado Auxiliar | Diego Andres Gonzalez
Medina
Corte Constitucional Profesional Ana Elena Abello J.#
Especializada 33
Alcaldia de Pacho Secretaria de Ruth Quifiones U.
Desarrollo Social
Alcaldia de Pacho Coordinadora del Flor Marina Cardenas B.

39 Cno. de revision, fls. 16 al 21 vto, 2 CD’s.

40 Constitucion de Colombia, articulo 118: “ARTICULO 118. El Ministerio Plblico serd ejercido por el
Procurador General de la Nacién, por el Defensor del Pueblo, por los procuradores delegados y los agentes
del ministerio publico, ante las autoridades jurisdiccionales, por los personeros municipales y por los deméas
funcionarios que determine la ley. Al Ministerio Publico corresponde la guarda y promocién de los
derechos humanos, la proteccion del interés publico y la vigilancia de la conducta oficial de quienes
desempefian funciones publicas”. Ver también, Ley 16 de 1994, articulo 178: “ARTICULO 178.
FUNCIONES: El Personero ejercera en el municipio, bajo la direccion suprema del Procurador General de la
Nacién, las funciones del Ministerio Publico, ademas de las que determine la Constitucién, la Ley, los
Acuerdos y las siguientes: 1. Vigilar el cumplimiento de la Constitucién, las leyes, las ordenanzas, las
decisiones judiciales y los actos administrativos, promoviendo las acciones a que hubiere lugar, en especial
las previstas en el articulo 87 de la Constitucién.// 2. Defender los intereses de la sociedad.// 3. Vigilar el
ejercicio eficiente y diligente de las funciones administrativas municipales. (...) // 5. Intervenir
eventualmente y por delegacion del Procurador General de la Nacion en los procesos y ante las autoridades
judiciales o administrativas cuando sea necesario en defensa del orden juridico, del patrimonio publico o de
los derechos y garantias fundamentales.// 6. Intervenir en los procesos civiles y penales en la forma prevista
por las respectivas disposiciones procedimentales”. (Negrillas fuera del texto).

41 Cno. de revision, fl. 16 vto.

42 Cno. de revision, fl. 17.

43 |bid.

4 1bid. En la diligencia de inspeccion judicial se aclard que “la Profesional Grado 33 cumple funciones

9995

“estrictamente de acompafiamiento y apoyo al desarrollo de esta diligencia™”.



http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/constitucion_politica_1991_pr002.html#87

Programa Colombia
Mayor
Alcaldia de Pacho Trabajadora Social Yasmin Matiz M.
Alcaldia de Pacho Coordinador del Juan Pablo Lopez
SISBEN
Personeria de Pacho Personero Municipal Jairo Becerra A.

25. Después de la instalacion, se inicio el recorrido de la diligencia. El
primer lugar al que se asistié* fue la residencia de la sefiora Graciela Castillo
Gbmez. Alli se hizo presente el sefior Javier Castillo, hijo de la accionante,
quien particip6 en la diligencia de inspeccién judicial*. La trabajadora social
de la Secretaria de Desarrollo Social de la Alcaldia Municipal de Pacho
(Cundinamarca), realiz6 “una entrevista, con base en el instrumento de visita
domiciliaria™’, a la sefiora Graciela Castillo. EI Personero Municipal de
Pacho (Cundinamarca) también le hizo preguntas a la accionante, habida
cuenta de su funcion constitucional®®, con el fin de conocer sus condiciones
socioecondmicas actuales y velar por la garantia de sus derechos
fundamentales.

26. El Magistrado Auxiliar orden6 continuar con la inspeccion judicial en
las residencias de otros beneficiarios del Programa Colombia Mayor del
municipio de Pacho (Cundinamarca)*. La diligencia continué en la casa del
sefior Adolfo Saldafia, quien reside con su esposa, Maria Priscila Chaparro
Sanchez. Ambos vivian en la misma calle de la accionante, aproximadamente
a seis casas de distancia. Posteriormente, la diligencia se reanudo en la casa
del sefior Nestor Martinez, quien habita solo, en el sector rural de la vereda
Compera, en un paraje aislado del municipio de Pacho (Cundinamarca).

27. Luego, habida cuenta de la informacion aportada por la accionante en
relacion con la condicion socioecondmica de sus hijos, la diligencia continud
en los establecimientos de comercio de propiedad de tres de los hijos de la
sefiora Graciela Castillo Gomez, con el fin de verificar sus condiciones
socioecondmicas®: (i) Orlando Castillo, es propietario de una panaderia; (ii)
Wilson Castillo, es propietario de un restaurante; y (iii) Javier Castillo, es
propietario de un establecimiento comercial, “multi-hogar y cacharreria™?,

28. Finalmente, la diligencia de inspeccion judicial se clausuré en las
instalaciones de la Alcaldia Municipal de Pacho (Cundinamarca), donde los
acompanantes® manifestaron sus opiniones y comentarios sobre la diligencia,

4 Los asistentes fueron los mismos que estuvieron presentes en la instalacion de la diligencia de inspeccion
judicial, a excepcion de la sefiora Ruth Quifiones.

46 Cno. de revision, fl. 17 vto.

47 Cno. de revision, fl. 61.

48 Cno. de revision, fl. 17 vto.

49 |bid.

%0 hid.

5 Cno. de revision, fl. 18.

52 Los funcionarios que participaron en el cierre de la diligencia fueron: el Personero Municipal de Pacho
(Cundinamarca), la Coordinadora del Programa Colombia Mayor de Pacho (Cundinamarca), la Trabajadora




en particular, sobre las condiciones socioecondémicas de la sefiora Graciela
Castillo Gomez y su exclusion del Programa Colombia Mayor®. Tal como se
sefialé en el parrafo 20.4, de la inspeccion judicial se corrio traslado a las
partes por un término de tres dias. La Secretaria General de la Corte
Constitucional comunic6 a este Despacho que ‘“sélo se acercé a esta
Secretaria para tener conocimiento de las piezas procesales puestas a
disposicion, la sefiora DIANA MARCELA CORDOBA VARGAS, por parte del
Ministerio del Trabajo™™*. La Secretaria General también remitié a este
Despacho el oficio del Ministerio del Trabajo, “mediante el cual solicita a la
Corte Constitucional: “[...] que se abstenga proteger los derechos
fundamentales de la accionante [...] .

5.3. Respuesta de la Alcaldia Municipal de Pacho (Cundinamarca) y
pruebas aportadas

29. ElI 30 de octubre de 2017, la Secretaria General de la Corte
Constitucional recibio respuesta de la Alcaldia Municipal de Pacho
(Cundinamarca) al oficio OPT-A-2268/2017°¢. En esta comunicacion, con
respecto a la vinculacion de la sefiora Graciela Castillo Gomez al Programa
Colombia Mayor, la Alcaldia sefial6 que:

“l. La fecha de ingreso como beneficiaria al programa fue el 01 de
enero de 2008. Il. El puntaje del SISBEN de la beneficiaria que
tenia al ingreso no es posible mencionarlo ya que al ingreso a este
programa se tuvo en cuenta la metodologia W2 que existia en el
2008. 111. La fecha en la cual empezo a recibir el subsidio fue el 1
de enero de 2008. IV. La modalidad del subsidio era en efectivo por
un valor de $150.000= Mcte, con una frecuencia bimensual. V. La
fecha en que fue retirada del programa Colombia Mayor fue el dia
2 de septiembre de 2015. VI. El puntaje del Sisben que tenia a la
fecha de retiro correspondia a 51.30. VII. Las dos ultimas encuestas
aplicadas a la Sefiora Graciela Castillo, fueron con la metodologia
de Sisben I11, una aplicada el 10 de octubre de 2010 y la segunda el
08 de marzo de 2016, a solicitud de la beneficiaria. VIII. La fecha
en la que dejo de recibir el subsidio fue el 25 de septiembre de
2015. IX. El valor entregado a la beneficiaria correspondia a
$150.000= Mcte, entregado en forma bimensual. X. En cuanto a las
medidas para informarle sobre la naturaleza, el contenido y el
alcance de las decisiones adoptadas por la administracion, no son
claras pues en el archivo no reposan actas u otros documentos que

Social de la Alcaldia Municipal de Pacho (Cundinamarca) y el Coordinador del SISBEN de Pacho
(Cundinamarca).
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se relacionen con el tema, esto teniendo en cuenta que la decision
fue adoptada en la administracién anterior "',

30. Sobre la dimension, el alcance y las particularidades del Programa
Colombia Mayor, la Alcaldia indicé:

“l. El numero de Adultos Mayores que hacen parte del Programa
en el municipio de Pacho corresponde a 1626 personas. I1. Desde el
inicio de la presente administracion el programa no ha presentado
modificacién alguna. Ill. En cuanto a los cupos que se han
habilitado en cada una de estas versiones, informé que desde el afio
2016 no ha habido ampliacion de cobertura en cupos, solamente
cuando se generan novedades por algun tipo de retiro, como es: -
No cumplimiento de requisitos del programa; -Por fallecimiento de
un beneficiario; -Por retiro voluntario; -Por traslado de municipio.
Actualmente, en el municipio existe una lista de priorizados
correspondiente a 570 adultos mayores. IV. Los puntajes del Sisben
por quienes son beneficiarios de este programa, corresponden a: -
Zona urbana: 43.63; -Zona rural: 35.26. V. En este momento no
existen cupos disponibles. VI. Los criterios de seleccion vy
priorizacion de aspirantes en el programa, son: -Mujeres edad 54
anos y hombres 59 afios; -Ser colombiano y residir los dltimos 10
anos en el territorio nacional; -Puntajes del Sisben Urbano 43.63 y
Rural 35.26; -Si viven con su familia el ingreso econdmico debe ser
inferior o igual a un salario minimo legal vigente; -Si vive solo su
ingreso no supera medio salario minimo legal vigente, o si vive en
un Centro de Bienestar del Adulto Mayor. VII. En relacién a los
ultimos y los proximos periodos de inscripcion de adultos mayor al
programa, informo que se realizan de forma permanente en la
oficina del programa Adulto Mayor en la Secretaria de Desarrollo
Social. Muy respetuosamente, me permito aclarar que la
metodologia de Sisben 1V, no se ha implementado en el Municipio
de Pacho %8,

31. En relacion con la obtencidén del puntaje de la encuesta SISBEN, la
Alcaldia Municipal de Pacho (Cundinamarca) aclar6 que “el indice de puntaje
lo arroja el software segun las variables de la encuesta; que esta disefiado
directamente por el DNP, cabe aclarar que el Sisben no excluye de ningdn
programa social, de acuerdo al puntaje que arroja cada una de las encuestas
se tendra en cuenta o no a los potenciales beneficiarios para cada uno de los
programas, segun el puntaje requerido y que este no lo asigna la
Administradora del SISBEN, ni ningun funcionario relacionado a la Oficina
de Sisben™™°. Agregd que el puntaje actual de la sefiora Graciela Castillo es

57 Cno. de revision, fls. 51 al 52.
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58.45, segun la ficha técnica y la ultima encuesta realizada el 8 de marzo de
2016,

32. De igual manera, la Alcaldia Municipal de Pacho (Cundinamarca)
aportd el informe del acompafiamiento realizado por los funcionarios del
municipio Marina Cardenas (encargada del Programa Colombia Mayor),
Yasmin Matiz (trabajadora social) y Juan Pablo Loépez (Coordinador del
SISBEN) a la diligencia de inspeccion judicial realizada el 24 de octubre de
2017 en la residencia de la sefiora Graciela Castillo Gomez. En este informe,
se concluy6 que la accionante tiene garantizado sus derechos a una vivienda
digna, a la salud, y a una adecuada alimentacion®,

33. Ademas, en dicho informe, se indicd que la sefiora Graciela Castillo
Gomez cuenta con una serie de factores protectores, de los cuales se concluye
que “cuenta con red de apoyo familiar, esto en relacion a lo mencionado por
ella en donde manifiesta que los nueve hijos mencionados anteriormente le
brindan los alimentos necesarios para su sostenimiento, asi como el pago de
los servicios publicos requeridos; la vivienda es digna, comoda y protegida,
cuenta con las condiciones basicas para su funcionamiento. La EPS Medimas
le garantiza el acceso a los servicios de salud garantizandole la proteccion al
adulto mayor segun la normatividad vigente ™,

5.3. Respuesta del Ministerio del Trabajo

34. ElI 27 de octubre de 2017, la Secretaria General de la Corte
Constitucional recibié respuesta del Ministerio del Trabajo al oficio OTP-A-
2270/2017%. En esta comunicacion, el Ministerio sefialé que la sefiora
Graciela Castillo Gomez fue incluida en el Programa Colombia Mayor el 1 de
julio de 2007, y el puntaje de SISBEN que tenia para esa fecha era de 7,72,
que correspondia al nivel 1%, Desde ese momento la accionante empez6 a
recibir el subsidio, el cual, al ser bimestral, es pagado dos meses después de su
causacion. Es decir, recibid su primer pago en el mes de septiembre de 2007,
El subsidio era directo, por un valor de $75.000 mensuales. La sefiora Graciela
Castillo Gomez fue retirada el 25 de septiembre de 2015 del Programa
Colombia Mayor, al no cumplir el requisito de estar clasificada en el nivel 1 o
2 de SISBEN. El puntaje para la fecha de retiro fue de 58.45, cuya ultima
actualizacion fue el 11 de mayo de 2016°.

35. Sobre los hechos que dieron origen a la tutela, el Ministerio del Trabajo
manifestd que “como puede observarse, el puntaje mdximo permitido para
hacer parte del Programa es de 43,63, sin embargo la accionante registra un
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puntaje de 58,45, lo cual desborda los puntos de corte establecidos, por tanto,
es evidente que se encontraba incursa en la causal de pérdida del subsidio
referida ',

36. En su escrito inicial, el Ministerio también solicitd que se obligara al
ente territorial a efectuar un estudio socioeconémico®, para cumplir con el
Manual Operativo del Programa Colombia Mayor, que en su Anexo Técnico
No. 2 de marzo de 2015, protegio el debido proceso de los beneficiarios de
este programa. Sin embargo, al correrle traslado de las pruebas recaudadas
dentro del proceso, el Ministerio del Trabajo sefiald que “de las pruebas
recaudadas, en especial, el estudio socioeconémico aplicado en la vivienda de
la actora, puede evidenciarse que la accionante cuenta con una red de apoyo
familiar que le satisfacen sus necesidades basicas, como alimentacion,
cuidados médicos y afecto, como quiera que la misma accionante refiere que
sus hijos le proporcionan mercado, pagan los recibos de servicios publicos y
la visitan frecuentemente®®. Es decir, tras recaudarse todo el acervo
probatorio, el Ministerio resaltd que el estudio socioeconomico realizado en la
vivienda de la accionante evidenciaba sus circunstancias reales y, por lo tanto,
resultaba suficiente para determinar la improcedencia de su reintegro a la lista
de beneficiarios del Programa Colombia Mayor sin que se ordenara estudio
adicional alguno.

37. El Ministerio sefialo que, contrario a lo afirmado por la accionante, ella
no vive sola, pues vive con su hijo Wilson Castillo, quien es propietario del
restaurante “Los Helechos™, lo cual coincide con el puntaje arrojado en la
encuesta SISBEN, que supera el limite para pertenecer al Programa Colombia
Mayor™, asi como con los testimonios de los hijos que participaron en la
diligencia de inspeccion judicial. Agregd que “aun viviendo sola, se pudo
establecer que sus nueve hijos velan por su manutencion, y coinciden los
demas testimonios de sus propios hijos en que la sefiora GRACIELA no pasa
necesidades ™.

38. Finalmente, el Ministerio manifestdé que, como ocurre en el caso de la
accionante, es deber de la familia concurrir a su proteccion y asistencia.
Ademas, existen adultos mayores que si cumplen plenamente los requisitos y
estdn en estado de vulnerabilidad, “luego entonces, resulta inequitativo
otorgar un cupo a una que no es tan vulnerable y que cuenta con apoyo
familiar para la satisfaccién de sus necesidades ”. De modo que solicité negar
la proteccion de los derechos de la accionante?.

5.4. Respuesta del Departamento Nacional de Planeacion —DNP-
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39. El 27 de octubre de 2017, la Secretaria General de la Corte
Constitucional recibié respuesta del DNP al oficio OTP-A-2271/20177%. En
esta comunicacion, el DNP sefiald que, segun el sistema de informacién del
SISBEN, a la sefiora Graciela Castillo Gomez le fue realizada una primera
encuesta el dia 6 de octubre de 2010, que le asigné un puntaje de 45.83"4. Este
puntaje “permanecio igual hasta el mes de abril de 2015, fecha en la cual se
ingresé al hogar al sefior WILSON CASTILLO, lo cual gener6 un cambio en
la conformacion del hogar y esto hizo que el puntaje se modificara a 51.3”™.
El 17 de noviembre de 2015, se registré una modificacion en la conformacién
del hogar, ya que el sefior Wilson Castillo, hijo de la accionante, fue excluido
de la ficha, lo que generé que el puntaje bajara a 45.637°. Finalmente, el 8 de
marzo de 2016, le realizaron una nueva encuesta a la accionante, la cual arrojo
un puntaje de 58.4577,

40.  Adicionalmente, el DNP puntualizé que, en diciembre de 2016, se
expidié el documento CONPES 3877 que definio el SISBEN IV. Esta nueva
metodologia incluyé modificaciones al SISBEN llI, entre las cuales esta, que
el nuevo sistema se fundamenta en un enfoque integral que no solo incluye las
dimensiones de calidad de vida, sino también la capacidad de los hogares para
generar ingresos’®. EI DNP indicd que el SISBEN IV esta proyectado para
aplicarse en el municipio de Pacho (Cundinamarca) durante la vigencia de
2019, pero “esto dependera de la disponibilidad del municipio para
apalancar el proyecto "7°,

41. Finalmente, el DNP explicd que las variables especificas tenidas en
cuenta en el SISBEN |11 aplicado a la accionante no pueden ser reveladas pues
estan sujetas a reserva, pero las cuatro dimensiones con base en las cuales se
construyen son salud, educacion, vivienda y vulnerabilidad®. Aclaré, ademas,
que el puntaje no se asigna, ni puede variarse al libre arbitrio del DNP, por lo
que “es probable que una vez se aplique la nueva encuesta, el puntaje del
Sisbén solo cambie si las condiciones socioecondémicas del encuestado han
tenido un cambio real, razén por la cual, dependiendo de cada caso puede o
no generarse un cambio significativo en el puntaje, que afecte el inicial” 8.
Agregb ademas que el DNP no es el responsable de determinar los puntajes de
acceso a los programas sociales, ni del ingreso o la permanencia en los
mismos, por lo cual el objeto tutelado desborda su &mbito de competencia y se
configura una falta de legitimacion en la causa por pasiva®?.

5.5. Respuesta del Consorcio “Colombia Mayor 2013”
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42. El 3 de noviembre de 2017, la Secretaria General de la Corte
Constitucional recibi6 respuesta del Consorcio al oficio OTP-A-240/2017%,
En esta comunicacion, el Consorcio se pronuncio sobre el traslado probatorio,
e indico que “tal como lo evidencia la base de datos del Fondo de Solidaridad
Pensional, la accionante fue beneficiaria del Subsidio del Adulto Mayor,
siendo su fecha de afiliacion el 1 de enero de 2008, y a su vez, se procedio a
hacer su RETIRO, el 25 de septiembre de 2015, conforme a lo requerido
mediante la Resolucion No 1191 del 8 de septiembre de 2015, Acto
Administrativo expedido por parte de la Alcaldia Municipal de Pacho . El
Consorcio sefiald que la accionante fue retirada del programa por tener un
puntaje del SISBEN fuera del rango contemplado para el Programa Colombia
Mayor, de 58.45%, esto es “incurrié en una de las causales de pérdida de
subsidio, por cuanto mostro una “MODIFICACION EN LA CONDICION DE
BENEFICIARIO”, situacion que se presento por la modificacion de su
puntaje del sisben en el afio 2011, el que actualmente es de 58.45, puntaje que
sobre pasa los permitidos por el Programa del Adulto Mayor°.

43.  EIl Consorcio solicitdo su desvinculacion en el tramite de la accion de
tutela por configurarse una falta de legitimacion en la causa por pasiva, ya que
la Alcaldia Municipal es la encargada de agotar el proceso de priorizacion de
los aspirantes al Programa Colombia Mayor. De manera subsidiaria solicito
que sean denegadas las pretensiones de la afectada. Finalmente, solicité que se
le ordene a la Alcaldia Municipal de Pacho (Cundinamarca) y al DNP que se
realice “un estudio detallado de la situacion economica de la actora, estudios
con los que se pueda establecer el nivel de vulnerabilidad” ®'. Tal como lo
resaltd el Ministerio de Trabajo, dicho estudio ya obra en el expediente y
acredita “que la accionante cuenta con una red de apoyo familiar que le
satisfacen sus necesidades basicas, como alimentacion, cuidados médicos y
afecto, como quiera que la misma accionante refiere que sus hijos le
proporcionan mercado, pagan los recibos de servicios publicos y la visitan
frecuentemente” (parr. 35)

II. CONSIDERACIONES
1. Competencia

44. Esta Sala de Revision de la Corte Constitucional es competente para
revisar el fallo de tutela proferido dentro del tramite de la referencia, con
fundamento en lo dispuesto en el inciso 2° del articulo 86 y en el numeral 9°
del articulo 241 de la Constitucion Politica, en concordancia con los articulos
33, 34, 35y 36 del Decreto 2591 de 1991.

83 Cno. de revision, fls. 113 al 124.
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2. Problema juridico

45. Habida cuenta de los hechos y antecedentes procesales de esta
actuacion, la solucion del presente asunto exige responder dos problemas
juridicos:

46. ¢Resulta procedente la accion de tutela sub-examine, en particular, se
cumplen los requisitos de legitimacion en la causa, inmediatez y
subsidiariedad?

47.  ¢La decision de la Alcaldia Municipal de Pacho (Cundinamarca)
relativa a excluir del Programa Colombia Mayor a la accionante, por no
cumplir el requisito previsto por el articulo 30.3 del Decreto 3771 de 2007,
esto es, pertenecer al nivel I o Il del SISBEN, vulnera sus derechos
fundamentales al minimo vital, la igualdad y la vida digna?

48. Para resolver estos problemas juridicos, la Sala seguira la siguiente
metodologia. Primero, se analizaran los requisitos de procedibilidad, en
particular, la legitimacion en la causa, la inmediatez y la subsidiariedad.
Segundo, se reiterara la jurisprudencia constitucional sobre el derecho al
minimo vital. Tercero, se referira la jurisprudencia constitucional sobre el
retiro de adultos del Programa Colombia Mayor. Cuarto, se reiterard la
jurisprudencia constitucional sobre el derecho a la reclasificacion en el
SISBEN. Finalmente, se resolvera el caso concreto.

3. Cumplimiento de los requisitos generales de procedibilidad de la
accion de tutela

49. De acuerdo con el articulo 86 de la Constitucion Politica, toda persona
puede ejercer la accion de tutela “mediante un procedimiento preferente y
sumario, por si misma o por quien actiie a su nombre’’®, para la proteccion
inmediata de sus derechos fundamentales, siempre que resulten amenazados o
vulnerados por la accion o la omision de cualquier autoridad publica o de
particulares®. La accion de tutela resulta procedente cuando el accionante no
disponga de otro medio de defensa judicial idoneo y eficaz para la proteccion
de sus derechos, salvo que se utilice como mecanismo transitorio para evitar la
consolidacion de un perjuicio irremediable®.

50. Los siguientes son los requisitos generales de procedibilidad de la
accion de tutela: (i) legitimacion en la causa; (ii) inmediatez; y (iv)
subsidiariedad.

3.1. Legitimacion en la causa: activa y pasiva

8 Constitucion de Colombia, articulo 86.
89 |hid.
9 |pid.



51. La accion de tutela debe ser promovida por el titular de los derechos
fundamentales que se estiman vulnerados o amenazados, sea directamente o
por su representante, por quien actla a su nombre en calidad de agente
oficioso, por el Defensor del Pueblo o por el Personero Municipal®. Y, a su
vez, esta accion debe ser ejercida en contra del sujeto responsable de la
vulneracion o amenaza de los derechos fundamentales, sea este una autoridad
publica o un particular.

52. En relacion con la legitimacion en la causa por activa en el presente
caso, la accionante, Graciela Castillo Gomez, es la titular de los derechos
fundamentales que se pretenden proteger con esta demanda, por lo que se
cumple con este requisito. En cuanto a la legitimacion en la causa por pasiva,
la accion fue promovida en contra de la Alcaldia Municipal de Pacho
(Cundinamarca), entidad que ordeno el retiro de la accionante del Programa
Colombia Mayor, y por lo tanto, en opinion de la accionante, vulnerd sus
derechos fundamentales. También se cumple entonces con el requisito de
legitimacion en la causa por pasiva.

3.2. Inmediatez

53. Laaccion de tutela debe interponerse dentro de un término razonable y
proporcional respecto del momento de la amenaza o de la vulneracion de los
derechos fundamentales®?. El deber de interponer la accion de tutela de
manera oportuna, impide que se convierta “en factor de inseguridad, que de
alguna forma afecte los derechos fundamentales de terceros, o que
desnaturalice la accion”.

1 Al respecto, el articulo 10 del Decreto 2591 de 1991 dispone que: “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, deberd manifestarse en la
solicitud.//También podra ejercerla el Defensor del Pueblo y los personeros municipales.”

92 Asi lo explica la Corte Constitucional en sentencia T-273 de 2015: “El principio de inmediatez exige que la
accion de tutela sea interpuesta en un tiempo razonable y proporcional desde el hecho vulnerador. Conforme a
estos criterios, esta Corporacion ha admitido que un término de 6 meses es suficiente para recurrir a este
mecanismo constitucional.// No obstante, también ha sostenido que dicha valoracidn es casuistica, por lo que
en algunos casos ha aprobado un plazo mayor a 6 meses cuando se demuestra una justificacion para la
demora. En este sentido, la sentencia T-158 de 2006 establecio que el retraso del accionante para interponer la
accion de tutela sélo puede ser aceptado bajo dos hipotesis://“(...) (i) Que se demuestre que la vulneracion es
permanente en el tiempo y que, pese a que el hecho que la originé por primera vez es muy antiguo respecto de
la presentacion de la tutela, la situacién desfavorable del actor derivada del irrespeto por sus derechos,
continGia y es actual. Y (ii) que la especial situacion de aquella persona a quien se le han vulnerado sus
derechos fundamentales, convierte en desproporcionado el hecho de adjudicarle la carga de acudir a un juez;
por ejemplo el estado de indefension, interdiccion, abandono, minoria de edad, incapacidad fisica, entre
otros.” Por su parte, en relacidn con los fines del principio de inmediatez, en la sentencia SU-189 de 2012
sostuvo que: “(...) se pueden identificar dos fines esenciales del Principio de la Inmediatez. Por un lado, con
la exigencia de ese requisito temporal se pretende garantizar que la tutela preserve su naturaleza juridica,
como una garantia judicial constitucional subsidiaria, residual y destinada a proteger las posiciones
juridicas iusfundamentales de las personas, frente a atentados ciertos, graves o inminentes. De otro lado, la
inmediatez procura salvaguardar la seguridad juridica como un bien objetivo de valor trascendental en el
Estado Social de Derecho”.

% Corte Constitucional, Sentencia SU-499 de 2016.
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54.  En consecuencia, en cada caso, el juez de tutela “debe tomar en cuenta
las condiciones del accionante, asi como las circunstancias que rodean los
hechos para determinar lo que deberia considerarse como plazo razonable.
Para ello, debe valorar las pruebas aportadas de acuerdo a los principios de
la sana critica, con el fin de determinar si hay una causal que justifique la
inactividad del accionante®. Ademas, la Corte Constitucional ha
considerado que “la accion de tutela es procedente inclusive cuando ha
transcurrido un tiempo considerable entre el hecho vulnerado y su
interposicion, en los casos en el que el accionante demuestra que existe una
vulneracion continua y actual y/o cuando es un sujeto de especial de
proteccién”®.

55. La jurisprudencia constitucional ha identificado cinco criterios que
permiten determinar, en cada caso, el cumplimiento del requisito de
inmediatez: (i) la situacion personal del peticionario, que puede hacer
desproporcionada la exigencia de presentar la accion de tutela en un término
breve; (ii) el momento en el que se produce la vulneracién, ya que pueden
existir casos de violacion permanente de derechos fundamentales; (iii) la
naturaleza de la vulneracion, pues la demora en la presentacion de la tutela
puede estar relacionada, precisamente, con la situacion que, segun el
accionante, vulnera sus derechos fundamentales; (iv) la actuacion contra la
que se dirige la tutela, ya que si se trata de una providencia judicial, el analisis
debe ser mas estricto, y (v) los efectos de la tutela en los derechos de terceros,
quienes tienen la expectativa legitima de que se proteja su seguridad juridica®.

56. En el caso concreto, la accionante fue retirada del Programa Colombia
Mayor el 25 de septiembre de 2015, e interpuso la accion de tutela el 16 de
marzo de 2017, es decir, casi 20 meses después de la ocurrencia del presunto
hecho vulnerador de sus derechos fundamentales. A pesar de tratarse de un
tiempo considerable, debe tenerse en cuenta que la sefiora Graciela Castillo
Gomez: (i) tenia practicamente 80 afios de edad cuando fue retirada de la lista
de beneficiarios del Programa Colombia Mayor; (ii) fue declarada como
paciente con “discapacidad visual para valerse por si sola en la calle o en
sitio publico™® y es diabética; (iii) es una persona con escasos recursos
econdmicos, que manifestd vivir sola tanto para la época de la suspension del
subsidio, como para el momento de la interposicién de la accion de tutela; (iv)
presentd derecho de peticion el 11 de noviembre de 2015 en el que solicito
una explicacién sobre su retiro del Programa Colombia Mayor y la realizacion
de una nueva encuesta SISBEN, con lo que demostro diligencia e interés en la
proteccion de sus derechos®®; (v) no ha sido reintegrada a la lista de
beneficiarios, por lo que la presunta vulneracidn, en caso de existir, seria

9% Corte Constitucional, Sentencia SU-189 de 2012.
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criterios que el juez debe tener en cuenta para analizar el principio de inmediatez “(vi) la ausencia absoluta de
diligencia por parte del afectado”.



permanente en el tiempo; (vi) no se trata de accidn de tutela en contra de
providencia judicial, sino en contra de la Resolucion Administrativa No. 1191
de 2015, proferida por el Alcalde Municipal de Pacho (Cundinamarca),
mediante la cual se ordeno su retiro del Programa Colombia Mayor; (vii) los
efectos de la tutela no vulnerarian los derechos de terceros afectados con la
decision®.

57. En atencion a las circunstancias particulares de la accionante, quien es
sujeto de especial proteccion por ser de la tercera edad, encontrarse en
situacion de discapacidad, y contar con escasos recursos, y habida cuenta de
las consideraciones del parrafo anterior, se considera que hay lugar a una
flexibilizacion en el analisis del principio de inmediatez, de modo que en el
caso concreto, se consideraria desproporcionado adjudicarle la carga de acudir
a un juez de tutela en un lapso inferior al transcurrido. Por lo tanto, la accion
de tutela resulta procedente.

3.3. Subsidiariedad

58. La accion de tutela procede cuando el afectado no disponga de otro
medio de defensa judicial idoneo y efectivo para la proteccion de sus derechos
fundamentales o, en caso de existir tal recurso judicial, se ejerza como
mecanismo transitorio para evitar el acaecimiento de un perjuicio
irremediable!®, El caracter subsidiario de esta accion “impone al interesado
la obligacion de desplegar todo su actuar dirigido a poner en marcha los
medios ordinarios de defensa ofrecidos dentro del ordenamiento juridico para
la proteccion de sus derechos fundamentales (...) y sOlo ante la ausencia de
dichas vias o cuando las mismas no resultan idoneas para evitar la
ocurrencia de un perjuicio irremediable, resulta admisible acudir a la accion
de amparo constitucional ",

59. En ningun caso, la accién de tutela puede reemplazar a la jurisdiccion
ordinaria, ni fungir como un mecanismo judicial alternativo o sucedaneo
general de los recursos y las acciones judiciales ordinarios. En los términos de
la Sentencia SU-424 de 2012, “[L]a accion de tutela no puede admitirsele,
bajo ningun motivo, como un medio judicial alternativo, adicional o
complementario de los establecidos por la ley para defensa de los derechos,
pues con ella no se busca reemplazar los procesos ordinarios o especiales v,
menos aun, desconocer los mecanismos dispuestos en estos procesos para
controvertir las decisiones que se adopten "%,

60. La decision controvertida por via de la accion de tutela es la Resolucion
Administrativa No. 1191 de 8 de septiembre 2015, proferida por la Alcaldia
Municipal de Pacho (Cundinamarca). De conformidad con lo previsto por el

9 Corte Constitucional, Sentencia T-832 de 2016.
100 Constitucion de Colombia, articulo 86.

101 Corte Constitucional, Sentencia SU-037 de 2009.
102 Corte Constitucional, Sentencia SU-424 de 2012.



Cadigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo,
en contra de esta decision procedian los recursos de reposicioni®
apelacion®®, relativos al agotamiento de la via gubernativa, y la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho®. La accionante no agot6 ninguno de
tales recursos. No obstante, esta Sala debe evaluar si, habida cuenta de las
circunstancias de la sefiora Graciela Castillo Gomez, se trata de mecanismos
idoneos y eficaces para la proteccion de sus derechos fundamentales.

61. En las tutelas resueltas por la Corte Constitucional sobre el Programa
Colombia Mayor, se ha tenido en cuenta la edad del accionante, asi como sus
condiciones socioeconémicas, para efectos de flexibilizar el requisito de
subsidiariedad de la accidn de tutela y, por lo tanto, considerarla procedente.
En este sentido, la Corte ha sefialado que ““‘por la disminucion de sus
capacidades fisicas, la reduccion de las expectativas de vida y la mayor
afectacion en sus condiciones de salud, estas personas constituyen uno de los
grupos de especial proteccion constitucional 'y, por este motivo, resulta
para ellos desproporcionado ser sometidos a esperar que en un Proceso
ordinario se resuelvan sus pretensiones’*%’. Asimismo, la Corte ha sefialado
que “en caso de que se evidencie un grave perjuicio de las condiciones
minimas o el minimo vital de quien solicita atencion y esta persona no tenga
un ndcleo familiar cercano que cubra estos requerimientos, procede de
manera excepcional la atencion del Estado ordenada de manera directa por
tutela "%,

62. En concordancia con lo anterior, el juez constitucional debe valorar, en
cada situacion, la idoneidad y eficacia de los otros mecanismos judiciales,
para efectos de garantizar una proteccion cierta y suficiente de los derechos
constitucionales fundamentales, por medio de la acciéon de tutelal®,
Asimismo, para garantizar la igualdad material, el analisis de la subsidiariedad
de la accion de tutela se debe flexibilizar cuando el accionante sea una persona
en situacion de vulnerabilidad!'®. La vulnerabilidad supone la acreditacion de
las siguientes tres condiciones, cada una de ellas necesaria, y conjuntamente
suficientes, en el accionante: (i) pertenecer a un grupo de especial proteccién
constitucional, (ii) hallarse en una situacion de riesgo (condicion subjetivo
negativa) y (iii) carecer de resiliencia, esto es, capacidad, por si misma o con

108 ey 1437 de 2011, articulo 76(1).

104 ey 1437 de 2011, articulo 76(2).

105 |_ey 1437 de 2011, articulo 138.

106 Corte Constitucional, Sentencia T-1316 de 2001.

107 Corte Constitucional, Sentencias SU-961 de 1999; T-207 de 2013; T-275 de 2015; T-025 de 2016; T-010
de 2017.

108 Corte Constitucional, Sentencias T-684 de 2002; T-207 de 2013; T-025 de 2016; T-010 de 2017.

109 Corte Constitucional, Sentencia T-186 de 2017. La idoneidad impone considerar la entidad del mecanismo
judicial para remediar la situacidn juridica infringida o, en otros términos, para resolver el problema juridico,
de rango constitucional, que se plantea. La eficacia hace referencia a la capacidad, en concreto, del recurso o
medio de defensa judicial para dar resultados o respuestas al fin para el cual fue concebido el mecanismo
urgente, atendiendo, tal como lo dispone el Gltimo apartado del numeral 1 del articulo 6 del Decreto 2591 de
1991, a “las circunstancias en que se encuentre el solicitante”.

110 Corte Constitucional, Sentencia T-186 de 2017.



ayuda de terceros, para asumir sus necesidades hasta tanto agota la via judicial
ordinaria (condicién subjetivo positiva).

63. En el caso concreto, estad acreditado, con meridiana claridad, que la
accionante cumple con los dos primeros requisitos. Primero, la accionante
ostenta la condicién de sujeto de especial proteccion constitucional habida
cuenta de que tenia 79 afios y 9 meses cuando fue retirada del Programa
Colombia Mayor, y 80 afios al momento de interponer la accion de tutela, es
decir, que supera la esperanza de vida de las mujeres al nacer en Colombia!?.
Segundo, la accionante aporta elementos que permiten concluir que se
encuentra en una situacion de riesgo tal que tornaria procedente el amparo
constitucional. Al respecto, la accionante demostrd su precariedad econémica,
su discapacidad visual, asi como sus dolencias y enfermedades resaltadas en
los hechos de esta sentencia.

64. Ahora bien, el analisis del tercer requisito para acreditar la
vulnerabilidad, que tornaria procedente esta accion de tutela, esto es, la exigua
resiliencia de la accionante, exige analizar si, por si misma o con la ayuda de
su entorno familiar, la sefiora Graciela Castillo tiene capacidad para garantizar
la satisfaccion de sus necesidades hasta tanto agote la via judicial ordinaria
para la proteccion de sus derechos. Este analisis coincide, parcialmente, con el
estudio de fondo de la presente accién de tutela, por lo que la verificacion de
este tercer requisito se realizara en las siguientes secciones.

65. Por supuesto, el estudio de la resiliencia de la accionante para
determinar la procedencia de la accion de tutela implica verificar si, en el caso
concreto, su retiro del programa Colombia Mayor vulnera sus derechos al
minimo vital y a la vida digna, los cuales atafien al problema juridico de
fondo del asunto sub judice. En el marco de este analisis, la presunta
vulneracion al derecho a la igualdad deviene superflua.

4. Estado Social de Derecho y derecho al minimo vital. Reiteracion de
jurisprudencia

66. La Corte Constitucional ha sefalado que “el Estado Social de Derecho
exige esforzarse en la construccion de las condiciones indispensables para
asegurar a todos los habitantes del pais una vida digna dentro de las
posibilidades econdmicas que estén a su alcance*?. En este modelo de
Estado, el derecho al minimo vital y su proteccion judicial adquieren una
importancia excepcional'®®, Al respecto, la Corte sefial6é que “el nuevo papel

11 DANE, “Indicadores Demograficos segin Departamento 1985-2020”, Conciliacién Censal 1985-2020 y
Proyecciones de Poblacion 2005-2020.
http://www.dane.gov.co/files/investigaciones/poblacion/seriesp85_20/IndicadoresDemograficos1985-
2020.xls

112 Corte Constitucional, Sentencia T-426 de 1992.

113 Corte Constitucional, Sentencia T-406 de 1992. Forsthoff, Ernst, “Concepto y esencia del Estado Social de
Derecho”, Estado Social, centro de estudios constitucionales, Madrid, 1986, p. 106. Al respecto, Forsthoff,
sefiala que “el Estado social y el Estado de Derecho se encuentran en una reciproca relacion de
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del juez en el Estado social de derecho es la consecuencia directa de la
enérgica pretension de validez y efectividad de los contenidos materiales de
la Constitucion” 14,

67. Uno de los derechos mas caracteristicos de un Estado Social de
Derecho es el minimo vital. Segun la Corte Constitucional, este derecho se
deriva de los principios de Estado Social de derecho, dignidad humana y
solidaridad, en concordancia con los derechos fundamentales a la vida, a la
integridad personal y a la igualdad'®®. Este derecho adquiere relevancia en
situaciones humanas limites, relativas a la extrema pobreza y la indigencia,
cuando frente a las necesidades méas elementales y humanas, el Estado y la
sociedad no responden de manera congruente!®,

68. Este derecho ha sido reconocido desde 1992 en forma reiterada por la
jurisprudencia de esta Corte!’. Primero se reconoci6 como derecho
fundamental innominado, como parte de una interpretacion sistematica de la
Constitucion®, “aunque la Constitucion no consagra un derecho a la
subsistencia éste puede deducirse de los derechos a la vida, a la salud, al
trabajo y a la asistencia o a la seguridad social "**°. Luego se le concibié
como un elemento de los derechos sociales prestacionalesi®, “Ila mora en el
pago del salario, (...) [significa una] abierta violacion de derechos
fundamentales (...), en especial cuando se trata del unico ingreso del
trabajador, y por tanto, medio insustituible para su propia subsistencia y la
de su familia”*?. Posteriormente, se sefialé6 que es un derecho fundamental
ligado a la dignidad humana'??, “la idea de un minimo de condiciones
decorosas de vida (...), no va ligada sélo con una valoracion numerica de las
necesidades bioldgicas (...) para subsistir, sino con la apreciacion material del
valor de su trabajo, de las circunstancias propias de cada individuo, y del
respeto por sus particulares condiciones de vida %3,

69. La Corte ha considerado en ocasiones que la ausencia del minimo vital
puede atentar, de manera grave y directa, en contra de la dignidad humana.
Este derecho “constituye una pre-condicion para el ejercicio de los derechos

complementariedad a la que no falta el momento de tension, y esto es bueno”, de modo que los tribunales
tienen la misidn de vigilar, para que ambos Estados reciban su congrua parte.

114 Corte Constitucional, Sentencia T-406 de 1992. Forsthoff, Ernst, “Concepto y esencia del Estado Social de
Derecho”, Estado Social, centro de estudios constitucionales, Madrid, 1986, p. 106. Al respecto, Forsthoff,
sefiala que “el Estado social y el Estado de Derecho se encuentran en una reciproca relacion de
complementariedad a la que no falta el momento de tension, y esto es bueno”, de modo que los tribunales
tienen la mision de vigilar, para que ambos Estados reciban su congrua parte.
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y libertades constitucionales de la persona!?* y en una salvaguarda de las
condiciones bésicas de subsistencia, puesto que sin un ingreso adecuado a
ese minimo no es posible asumir los gastos mas elementales, como los
correspondientes a alimentacion, salud, educacion o vestuario”%,

70.  Segun la Corte Constitucional, el derecho al minimo vital tiene dos
dimensiones: (i) la positiva, presupone que el Estado y en algunas ocasiones
los particulares, cuando se retnen las condiciones establecidas, “estan
obligados a suministrar a la persona que se encuentra en una situacion en la
cual ella misma no se puede desempefiar autbnomamente y que compromete
las condiciones materiales de su existencia, las prestaciones necesarias e
indispensables para sobrevivir dignamente y evitar su degradacion o
aniquilamiento como ser humano*?; (ii) la negativa, es un limite que no
puede ser traspasado por el Estado, en materia de disposicion de los recursos
materiales que la persona necesita para llevar una existencia digna'?’. En
palabras de la Corte, “el Estado debe asegurar, en primer lugar, las
condiciones para que las personas, de manera autdnoma, puedan satisfacer
sus requerimientos vitales y ello implica que, mientras no existan razones
imperiosas, no puede el Estado restringir ese espacio de autonomia de
manera que se comprometa esa posibilidad de las personas de asegurar por
s1 mismas sus medios de subsistencia %%,

71. Las subreglas sobre el minimo vital en la jurisprudencia constitucional
son:

“(i) es un derecho que tiene un caracter movil y multidimensional
que no depende exclusivamente del andlisis cuantitativo de ingresos
y egresos de la persona; (ii) como herramienta de movilidad social,
el minimo vital debe ser entendido de manera dual, ya que ademas
de ser una garantia frente a la preservacion de la vida digna, se
convierte en una medida de la justa aspiracion que tienen todos los
ciudadanos de vivir en mejores condiciones y de manera mas
comoda; y (iii) en materia pensional, el minimo vital no sélo resulta
vulnerado por la falta de pago o por el retraso injustificado en la
cancelacion de las mesadas pensionales, sino también por el pago
incompleto de la pension, mas cuando se trata de sujetos de
especial proteccion constitucional "%,

72. La Corte Constitucional ha reiterado que, si bien este es un derecho
predicable de todos los ciudadanos, existen determinados sectores de la
poblacion que, en razon de su vulnerabilidad, son susceptibles de encontrarse
con mayor facilidad en situaciones que comprometan ese derecho. Estos

124 Corte Constitucional, Sentencia T-772 de 2003.

125 Corte Constitucional, Sentencias T-818 de 2000; T- 651 de 2008; T-738 de 2011.
126 Corte Constitucional, Sentencia C-776 de 2003.

127 Corte Constitucional, Sentencias C-776 de 2003; C-793 de 2009.
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sectores comprenden “a personas o colectivos indefensos que merecen una
particular proteccion del Estado para que puedan desplegar su autonomia en
condiciones de igualdad con los restantes miembros del conglomerado social,
y no se vean reducidos, con grave menoscabo de su dignidad, a organismos
disminuidos y oprimidos por las necesidades de orden mas bdsico "**.A este
grupo pertenecen las personas de la tercera edad, quienes al final de su vida
laboral tienen derecho a gozar de una vejez digna y plena®L.

73.  En virtud del articulo 46 de la Constitucion, el cuidado de las personas
de la tercera edad es una obligacién constitucional del Estado, “e/ Estado no
s0lo puede sino que debe contar con una politica publica de cuidado,
proteccion e integracion del adulto mayor, y adoptar las respectivas medidas
para implementarlas **2. Las politicas plblicas de proteccion y amparo de las
personas de la tercera edad son, entonces, indispensables para la garantia de
su minimo vital y la realizacion del Estado social de derecho respecto de esta
poblacion.

74. La Corte Constitucional ha considerado que los programas de atencion
integral al adulto mayor son muy importantes, dado que, en la mayoria de
casos, el auxilio no es una simple asistencia social, sino que se trata del Unico
ingreso que percibe un sujeto en condiciones de vulnerabilidad y pobreza
extremas, “em consecuencia, la unica manera de garantizar su derecho
fundamental al minimo vital, dado el grado de debilidad manifiesta en que se
halla. Por esta razon, el Estado esta en la obligacion de dar prioridad, en lo
que a presupuesto se refiere, a los programas de gasto publico social, para
asi cumplir a cabalidad con el principio de solidaridad y garantia al derecho
a la vida en condiciones dignas que emana de la Constitucion "+,

75. La Corte Constitucional ha sefialado que “en el caso de los adultos
mayores, quienes hacen parte de los grupos vulnerables, su subsistencia
esta comprometida en razon a su edad y condiciones de salud, cuya
capacidad laboral se encuentra agotada y cuyo Unico medio de supervivencia
esta representado en una pension o ingresos propios, y que, al no contar con
ellos, para asumir sus necesidades mas elementales, afectan de manera
inmediata su calidad de vida, y afectacién de su minimo vital, los coloca en
una condicion de indefension, requiriendo una proteccion inmediata de sus
derechos fundamentales”4.

76. En el mismo sentido, la Corte Constitucional ha resaltado que las
personas de la tercera edad tienen derecho “a una proteccién minima frente al
desempleo, y a la falta de vivienda, de educacion y de alimentacion. Derecho
que, de acuerdo con la jurisprudencia de la Corporacion, adquiere el
caracter fundamental cuando, segun las circunstancias del caso, su falta de

130 Corte Constitucional, Sentencias T-458 de 1997; T-164 de 2006.
131 | hid.

132 Corte Constitucional, Sentencias T-685 de 2014; T-779 de 2014.
133 Corte Constitucional, Sentencia T-544 de 2014.
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reconocimiento tiene la potencialidad de poner en peligro otros derechos y
principios fundamentales como la vida, la dignidad humana, la integridad
fisica y moral, o el libre desarrollo de la personalidad de las personas de la
tercera edad’ ™.

77. Finalmente, la Corte ha enfatizado en la especial proteccién que
merecen los ancianos en situacion de pobreza extrema que se encuentren en
las siguientes 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 desnutricién sus condiciones de vida se ven agudizadas, siendo muy
vulnerables pues sus capacidades estan disminuidas y no tienen muchas
oportunidades de mejorar su condicion”,

5. Programa Colombia Mayor

78. El articulo 13 de la Ley 100 de 1993 cre6 el Fondo de Solidaridad
Pensional. Desde la Ley 797 de 2003, dicho fondo se divide en dos
subcuentas: (i) subsistencia y (ii) solidaridad*®’. El articulo 31 del Decreto
3771 de 2007 dispone que a la subcuenta de subsistencia se encuentra
vinculada la adjudicacion de dos clases de subsidios econdmicos: (i) directos,
los cuales implican el giro de una suma de dinero al beneficiario, y (ii)
indirectos, que consisten en prestacion de servicios sociales en Centros de
Bienestar del Adulto Mayor, Centros Diurnos, Resguardos Indigenas o por
medio del ICBF!%,

79. A partir de la subcuenta de subsistencia, “destinada a la proteccién de
las personas en estado de indigencia o de pobreza extrema, mediante un
subsidio economico ™%, el Consejo Nacional de Politica Econémica y Social -
CONPES-* creé el Programa de Proteccion Social al Adulto Mayor, hoy
Programa Colombia Mayor. Su objetivo es “aumentar la proteccion de los
adultos mayores que se encuentran desamparados, que no cuentan con una
pensidn o viven en la indigencia o en la extrema pobreza”**'. Dada la escasez
de recursos, los beneficiarios del Programa Colombia Mayor deben ser
personas que cumplan los requisitos para ser beneficiarios y se encuentren en
condiciones de vulnerabilidad extrema. A continuacion se caracterizara el
Programa Colombia Mayor, dado que la sefiora Graciela Castillo Gomez

135 Corte Constitucional, Sentencia T-900 de 2007.

136 Corte Constitucional, Sentencias C-1036 de 2003; T-900 de 2007.

187 ey 797 de 2003, articulo 13.

138 Decreto 3771 de 2007, articulo 31.

139 ey 797 de 2003, articulo 2.

140 CONPES 70 de 2003. Con la creacion de la Subcuenta de Subsistencia del Fondo de Solidaridad Pensional
y la vigencia del Programa de Atencion Integral al Adulto Mayor (PAIAM), el Conpes Social 70 del 28 de
mayo de 2003 recomendd unificar los dos programas en uno solo y de dicha fusidn nacié el Programa de
Proteccion Social al Adulto Mayor (PPSAM).

141 Colombia Mayor, Consorcio 2013, disponible en
http://colombiamayor.co/programa_colombia_mayor.html



recibia un subsidio econdmico directo cuando era beneficiaria de este
programa.

80. Sobre la naturaleza del subsidio del Programa Colombia Mayor, la
Corte ha afirmado que: “(i) no tiene el caracter de pension de jubilacion o de
asignacion de retiro, (ii) no conlleva otro beneficio prestacional y (iii) tiene
caracter vitalicio pues se reconoce solamente hasta la muerte de su
beneficiario sin dar lugar a sustitucion en cabeza de cdnyuge o
descendientes™*2. A la luz del articulo 30 del Decreto 3771 de 2007, los
requisitos para ser beneficiario del subsidio directo son: (i) ser colombiano;
(ii) haber residido durante los ultimos 10 afios en territorio nacional; (iii) tener
como minimo tres afios menos de la edad que rija para adquirir el derecho a la
pensién de vejez de los afiliados al Sistema General de Pensiones; (iv) estar
clasificados en nivel 1 o 2 de SISBEN; (iv) carecer de rentas 0 ingresos
suficientes para subsistir; y (v) estar en alguna de las siguientes
condiciones!3:

a) Vivansolas | b) Vivanenla |c) Vivan d) Residan |e) Asistan
y Su ingreso calley de la con la en un Centro | como
mensual no caridad familiay el | de Bienestar | usuarios a
supere medio | publica ingreso del Adulto un Centro
salario minimo familiar sea | Mayor Diurno
legal mensual inferior o
vigente igual al

salario

minimo

legal

mensual

vigente

81. El puntaje requerido para estar clasificado en el nivel 1 o0 2 de SISBEN
varia segun el programa social del que se trate. En el afio 2015, fecha del
retiro de la accionante del Programa Colombia Mayor, los puntajes asignados
a los niveles 1y 2 del SISBEN para este programa, eran los siguientes'#*:

14 ciudades principales 0,01 al 41,90 41,91 al 43,63
Resto de urbano 0,01 al 41,90 41,91 al 43,63
Resto de rural 0,01 al 32,98 32,99 al 35,26

142 Corte Constitucional, Sentencia T-1036 de 2003.

143 Decreto 3771 de 2007, articulo 30(3).

144 Resolucion 3863 de 2014, Ministerio del Trabajo; Manual Operativo Programa Colombia Mayor, Anexo
Técnico No. 2, Ministerio del Trabajo.



82. La Corte Constitucional ha sefialado que “dado que los recursos
destinados a estos programas son escasos en relacion con el numero de
personas gque podrian ser beneficiarios, se fijo un sistema de priorizacion. La
meta es otorgar el auxilio econdmico a quienes, dentro del conjunto de
adultos mayores que cumplen los requisitos para ser beneficiarios, tienen una
situacion apremiante que amerita un apoyo urgente y preferente ”**. Para la
Corte, esto significa que “quien finalmente disfruta del subsidio economico
directo del Programa Colombia Mayor, ademas de cumplir con los requisitos
generales para beneficiarse de él, tiene condiciones de vulnerabilidad
extrema %,

83. El articulo 33 del Decreto 3771 de 2007 previo los criterios de
priorizacion para los aspirantes a ser beneficiarios del Programa Colombia
Mayor, asi:

La edad del aspirante.

Los niveles 1y 2 del Sishén.

La minusvalia o discapacidad fisica 0 mental del aspirante.

Personas a cargo del aspirante.

Ser adulto mayor que vive solo y no depende economicamente de
ninguna persona.

Haber perdido el subsidio al aporte en pension por llegar a la edad de
65 afios y no contar con capacidad economica para continuar
efectuando aportes a dicho sistema*e,

Pérdida de subsidio por traslado a otro municipio.

Fecha de solicitud de inscripcion al programa en el municipio.

Madres comunitarias sin acceso al Sistema General de Pensiones.

84. Ademas de la causal genérica de perdida del subsidio, que consiste en
dejar de cumplir los requisitos para pertenecer al Programa Colombia
Mayor!*®, el articulo 37 del Decreto 3771 de 2007 previé ocho causales
especificas que dan lugar a la pérdida del subsidio, asi:

Muerte del beneficiario.

Comprobacién de falsedad en la informacién suministrada o intento de
conservar fraudulentamente el subsidio.
Percibir una pension u otra clase de renta o subsidio.

145 Corte Constitucional, Sentencia T-339 de 2017.

146 |bid.

147 Decreto 3771 de 2007, articulo 33.

148 En este evento, el beneficiario debera informar que con este subsidio realizara el aporte a pension con el
fin de cumplir los requisitos. Este criterio se utilizara cuando al beneficiario le hagan falta maximo 100
semanas de cotizacion.

149 Manual Operativo del Programa Colombia Mayor, Anexo Técnico No. 2, Ministerio del Trabajo. “2.11
Pérdida del derecho al subsidio // El beneficiario que ha ingresado al programa en cualquiera de sus
modalidades, perdera el subsidio cuando deje de cumplir los requisitos establecidos en la normatividad
vigente y en los siguientes eventos (...)”.



Mendicidad comprobada como actividad productiva.

Comprobacioén de realizacion de actividades ilicitas, mientras subsista
la condena.

Traslado a otro municipio o distrito.

No cobro consecutivo de subsidios programados en dos giros.

Ser propietario de mas de un bien inmueble

85.  El administrador fiduciario debe realizar cruces periddicos de la base de
datos de beneficiarios del Programa Colombia Mayor con diversas bases de
datos publicas para verificar que no estén incursos en alguna causal de pérdida
del subsidio®. EI Anexo Técnico No. 2 del Manual Operativo del Programa
Colombia Mayor sefiala que “si como resultado de los mencionados cruces, se
encuentra que un adulto mayor del programa figura en ellos y se requiere una
accién de verificacion, se genera un bloqueo preventivo” *1. Estos bloqueos
pueden darse, por ejemplo, en virtud de informacion obtenida de la
Registraduria Nacional del Estado Civil, de Fondos de Pensiones, del Sistema
de Seguridad Social, de la DIAN, o por el no cobro de dos giros en forma
sucesival®,

86. El Anexo Técnico No. 2 del Manual Operativo del Programa Colombia
Mayor, sefialo que debe realizarse un estudio socioeconomico “para la
aplicacion de retiros de beneficiarios o exclusiones de la base de potenciales
cuando se presuma que el adulto mayor se encuentra incurso en causal de
retiro o que no cumpla con alguna de las condiciones para ser beneficiario
del programa o cuando el ente territorial como instancia competente lo
considere pertinente”**. De conformidad con este Manual Operativo, los
contenidos minimos de este estudio son: (i) la informacidn general sobre el
aspirante al programa y su grupo familiar'*; (ii) las caracteristicas de la
vivienda®®; (iii) los derechos de dominio sobre la vivienda®™®; (iv) las

150 Manual Operativo del Programa Colombia Mayor, Anexo Técnico No. 2, Ministerio del Trabajo.

151 Ibid.

152 1bid.

153 1bid.

154 Manual Operativo del Programa Colombia Mayor, Anexo Técnico No. 2, Ministerio del Trabajo. “1.
Informacion General, datos generales del aspirante al programa y de cada uno de los miembros que
conforman su grupo familiar o personas con quienes vive en especial el nimero de documento de
identificacion, la identificacion geogréafica de donde estd ubicada la vivienda, la direccion de la vivienda,
informacién de dos contactos que pueden informar la ubicacion del aspirante en caso de cambio de lugar de
residencia”.

155 Manual Operativo del Programa Colombia Mayor, Anexo Técnico No. 2, Ministerio del Trabajo. “2.
Caracteristicas de la vivienda condiciones predominantes de la misma, la vivienda es un lugar
estructuralmente separado o independiente ocupado o destinado para ser ocupado por una familia o grupo de
personas que viven juntos o por una persona que vive sola, la unidad de vivienda, puede ser entre otras casa,
apartamento, cuarto, grupo de cuartos, choza, cueva o cualquier refugio ocupado o disponible para ser
utilizado como lugar de alojamiento , las caracteristicas pueden estar en funcion entre otros aspectos de : 1).
Estado de la construccion, 2). Materiales de pisos, paredes y techo y 3).Disponibilidad de servicios publicos
(acueducto medio de obtencion del agua y alcantarillado o desague (sic) de aguas sucias, energia eléctrica, gas
natural o combustible para cocinar , recoleccion de basuras o desechos de basura, servicio sanitarios con el
que cuenta la vivienda (inodoro, pozo séptico o letrina) y acceso a transporte publico y 4). Tenencia de la
vivienda (propia, arrendada, prestada, la cuidan, etc.)”.

1% Manual Operativo del Programa Colombia Mayor, Anexo Técnico No. 2, Ministerio del Trabajo. “3.
Derechos de dominio, es decir se debera realizar un andlisis de los bienes inmuebles registrados a nombre del
beneficiario realizando la descripcion, la propiedad y uso de cada bien”.



caracteristicas sociales y de salud del adulto mayor®®’; (v) las caracteristicas
econdmicas del hogar®; (vi) la conclusion®™®; y (vii) la suscripciont®®,

87. Sobre las decisiones de retiro de beneficiarios del Programa Colombia
Mayor, la Corte Constitucional se ha pronunciado, particularmente, en
relacion con dos causales, a saber: (i) recibir una pensién u otra clase de renta
0 subsidio; y (ii) ser propietario de mas de un bien inmueble. Respecto de la
primera, la Corte se ha pronunciado en los siguientes casos:

(i) En la sentencia T-348 de 2009'%!, la accionante fue retirada del
programa por aparecer afiliada al sistema de riesgos profesionales, lo
cual ocurrié temporalmente en virtud de un accidente de transito que
tuvo'®2, En este caso la Corte Constitucional decidié que la actora
debia continuar recibiendo el subsidio, “hasta tanto se mantenga el
criterio de real necesidad de la prestacion y se acrediten todos y cada
uno de los requisitos que se le imponen para acceder al goce de los
recursos que le permitan satisfacer sus necesidades bdsicas "%

(i) En la sentencia T-025 de 2016, el accionante fue retirado del
programa por aparecer afiliado como beneficiario de su hija al
Sistema de Seguridad Social en Salud®®. En este caso, toda vez que
se realiz6 un “bloqued preventivo del subsidio”®® sin verificar

157 Manual Operativo del Programa Colombia Mayor, Anexo Técnico No. 2, Ministerio del Trabajo. “4.

Caracteristicas sociales y de salud, para lo cual se debe tener en consideracion la estructura familiar y sus
caracteristica, asi como el estado de salud del adulto mayor beneficiario”.

1% Manual Operativo del Programa Colombia Mayor, Anexo Técnico No. 2, Ministerio del Trabajo. “5.
Caracteristicas econdmicas es decir ocupacion y tipo de contrato, ingresos (producto de trabajo o
transferencias monetarias al hogar, es decir regalo, envio o donaciones de dinero, subsidios en dinero del
municipio o del Gobierno), gastos (comida, arriendo, servicios publicos, salud, ropa, insumos agricolas,
insumos de trabajo, educacién, transporte, entre otros), ahorros, deudas, patrimonio familiar (activos en bienes
inmuebles, carros u otro tipo de vehiculos, electrodomésticos, maquinaria agricola, semovientes, aves de
corral u otros)”.

1% Manual Operativo del Programa Colombia Mayor, Anexo Técnico No. 2, Ministerio del Trabajo. “6.
Conclusién de estudio que debera incluir: 1). Evaluacién de la existencia o no de la causal de retiro ser
propietario de mas de un bien inmueble, 2). Analisis de la situacién real del adulto mayor determinando su
condicion de vulnerabilidad, 3). Decision de si procede el retiro o activacion dependiendo de la condicién de
vulnerabilidad del adulto mayor y 4). Detalle de soportes documentales del caso, mismos que deberan ser
parte integral del estudio socio econdmico por ejemplo para el caso de ser propietario de mas de un bien
inmueble documento de la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos.

160 Manual Operativo del Programa Colombia Mayor, Anexo Técnico No. 2, Ministerio del Trabajo. *7.
Suscripcién del estudio socio econdmico, se debe registrar nombres completos, cargos y firmas de quien o
quienes realizaron el estudio y su fecha de realizacion. De ser posible el ente territorial deberd realizar el
estudio socio econdmico acompafado de representante del Ministerio Publico que de fe de la transparencia en
el proceso. Debera contener un espacio para el registro de las conclusiones del estudio socio econémico
realizado al beneficiario”.

161 Se traté de una sefiora de 69 afios de edad, con puntaje 9.69 del SISBEN, que ocasionalmente
desempefiaba labores domésticas sin obtener un salario superior al minimo, quien convivia con su esposo de
76 afos con serias afectaciones de salud.

162 Corte Constitucional, Sentencia T-348 de 2009.

183 Corte Constitucional, Sentencia T-348 de 2009.

164 Se tratd de un sefior de 75 afios de edad, con puntaje 21.88 del SISBEN, que padecia de artrosis e
hipertensién, sin recursos econémicos diferentes a los del subsidio y a los que le proveia su hija, consistentes
en tres comidas diarias, proteccién en salud y un estipendio de $80.000 mensuales.

185 Corte Constitucional, Sentencia T-025 de 2016.

166 £l administrador fiduciario debe realizar cruces periddicos de la base de datos de beneficiarios del
Programa Colombia Mayor con diversas bases de datos publicas para verificar que no estén incursos en
alguna causal de pérdida del subsidio. EI Anexo Técnico No. 2 del Manual Operativo del Programa Colombia



previamente que con dicha suspension no se afectaran sus garantias
fundamentales al minimo vital y la vida digna, la Corte
Constitucional orden6 que se debian efectuar “las gestiones
administrativas necesarias para incluirlo en el programa de
subsidios del cual era beneficiario. Igualmente, se ordenara a las
entidades velar por la permanencia del sefior Bautista dentro del
programa hasta tanto no se constate que las condiciones de
vulnerabilidad socio-econdmica que lo afectan, y que dieron lugar
al reconocimiento del subsidio, hubiesen cesado"*°’.

(iii) En la sentencia T-010 de 2017%%8, la accionante fue retirada del
programa por aparecer afiliada como beneficiaria de sus hijos al
Sistema de Seguridad Social en Salud'®®, En este caso la Corte
Constitucional consider6 que se vulneraron sus derechos
fundamentales al bloquear “el desembolso del subsidio que recibia
sin haber realizado a cabalidad el estudio socio-economico que
permitia verificar las condiciones reales de vulnerabilidad en las
que se encontraba (...) y de esta manera evaluar la afectacion que
esta medida le ocasiona en la satisfaccion de su congrua
subsistencia’,

88. En los tres casos, la Corte Constitucional resaltd que la entidad debe
verificar las condiciones reales de vulnerabilidad de la persona antes de
proceder al retiro del beneficio'’®. La Corte considera que “es deber de las
entidades que administran programas sociales establecer, en consonancia con
el principio de razonabilidad, que la suspension del pago del subsidio no dara
lugar a que la situacion de vulnerabilidad econdmica, que en un principio
justificd la inclusion del beneficiario dentro del programa, retorne, en
detrimento de los derechos fundamentales de un sujeto de especial proteccion
constitucional ™. Los derechos fundamentales tutelados en comin en estos
casos fueron el minimo vital y la vida digna®”.

89. Sobre la segunda causal de retiro, esto es, la consistente en ser
propietario de méas de un bien inmueble, la Corte se pronuncio en dos casos en
los que, segin la Oficina de Registros Puablicos, los accionantes eran
propietarios de mas de un inmueble. En ambos casos reiterd que el retiro del
subsidio tiene que obedecer a un estudio particular y material de las
condiciones en que se encuentra el beneficiario que debe ser excluido. Estos
casos son los siguientes:

Mayor sefala que “si como resultado de los mencionados cruces, se encuentra que un adulto mayor del
programa figura en ellos y se requiere una accion de verificacion, se genera un bloqueo preventivo”

167 Corte Constitucional, Sentencia T-025 de 2016.

168 | a sentencia se refiere a dos casos, el relevante para esta decision, se tratd de una sefiora de 84 afios de
edad, con puntaje 34.17 del SISBEN, quien esporadicamente recibe ayuda de sus hijos.

189 Corte Constitucional, Sentencia T-010 de 2017.

170 1bid.

171 Corte Constitucional, Sentencia T-010 de 2017.

172 Corte Constitucional, Sentencia T-025 de 2016.

173 Corte Constitucional, Sentencias T-348 de 2009; T-025 de 2016 y T-010 de 2017.



(i) En la sentencia T-207 de 201374, existia duda razonable sobre la
propiedad del accionante de un segundo inmueble, pero en gracia de
discusion, la Corte aclar6 que ser propietario de mas de un inmueble
no implicaba necesariamente salir de la pobreza extremal’™. En este
caso la Corte Constitucional considerd que: “el contenido material
del derecho al debido proceso en este tipo de actuaciones no se
puede limitar a la verificacion formal de etapas procesales en via
gubernativa, sino que exige la necesidad y la responsabilidad (...)
de adoptar medidas previas antes de someter a una persona de las
caracteristicas del actor, a una actuacion administrativa que
seguramente desconoce y en la cual muy probablemente no va a
poder contar con una defensa técnica adecuada. En ese sentido,
haber proferido y confirmado el acto administrativo incrementé la
situacion de indefension en la que ya se encontraba el actor,
generandose asi una afectacion no solo de su derecho fundamental
al debido proceso, sino también de otros intereses superiores como
el minimo vital, la vida digna y la igualdad material de las personas
en estado de debilidad, lo cual pudo haberse evitado si se hubiera
hecho al menos un estudio previo y sumario de su situacion real ™*'®.

(i) En la sentencia T-339 de 201777, el accionante cumplia los
requisitos para acceder al subsidio, pero fue retirado del programa
porque, por error, le atribuyeron la titularidad de dos inmuebles!’®,
La Corte tutelé los derechos al minimo vital, la dignidad y la
igualdad, y ordend su inclusion en la lista de beneficiarios, asi como
el pago de las sumas dejadas de percibir'®, debido a que “el que
calificaron como un “bloqueo preventivo”, pese a que tiene los
mismos efectos practicos del retiro, (i) se efectud sin hacer un
analisis de la situacion socio-econdémica del sefior Santa; (ii) se
mantuvo por un lapso irrazonable de tres afos; y (iii) una vez se
descartd que estuviera incurso en la causal de retiro del subsidio, en
que se fundo, la administracién tardé mas de seis meses para
reactivarlo "',

90. En conclusion, la Corte Constitucional ha considerado que debe
mantenerse el subsidio del Programa Colombia Mayor mientras se mantenga
el criterio real de necesidad de la prestacion, es decir, que no se puede retirar a
un beneficiario, hasta que no se demuestre que las condiciones de
vulnerabilidad socioecondmica que dieron lugar al subsidio hayan cesado.

174 Se trat6 de un sefior de 82 afos, con serias dificultades de salud (parkinson, enfermedades de la piel y
pérdida casi total de la vision y el oido), que vivia solo, no tenia capacidad laboral ni ingresos propios, y
dependia de la ayuda de un hermano cuando este podia suministrarla.

175 Corte Constitucional, Sentencia T-207 de 2013.

176 |bid.

177 Se tratd de un sefior de mas de 80 afios, con una situacion econdmica precaria y quebrantos de salud.

178 Corte Constitucional, Sentencia T-339 de 2017.

78 Corte Constitucional, Sentencias T-207 de 2013; T-399 de 2017.

180 Corte Constitucional, Sentencia T-399 de 2017.



Esto es, que el retiro tiene que obedecer a un estudio particular y material de
las condiciones en que se encuentra el beneficiario que debe ser excluido.

6. Derecho a la reclasificacion en el SISBEN. Reiteracion de
jurisprudencia

91. EIl Sistema de Identificacion y Seleccion de Potenciales Beneficiarios
de Programas Sociales -SISBEN- es un mecanismo de focalizacion del gasto
social, que permite seleccionar a los beneficiarios de los programas sociales
dirigidos a los sectores mas pobres y vulnerables de Colombial®. La Corte
Constitucional ha sefialado que es un instrumento que contribuye, de manera
fundamental, a la efectividad de los derechos econdmicos, sociales y
culturales'® contenidos en la Constitucion Political®®, ya que “constituye el
primer paso del proceso de asignacion de recursos publicos que tienden a
subvenir las necesidades materiales mas acuciantes de los sectores mas
pobres y vulnerables de la poblacion colombiana y, por tanto, se erige en una
herramienta esencial a disposicion de las autoridades publicas obligadas a
hacer efectivo el mandato de especial proteccion a los grupos discriminados
o marginados (C.P., articulo 13) 184,

92. La Corte ha entendido que el SISBEN es una herramienta esencial para
que las autoridades publicas hagan efectivo el mandato de especial proteccion
a los grupos discriminados o marginados!®. Por lo tanto, la Corte ha
considerado ‘el derecho de los ciudadanos en condiciones de pobreza y
vulnerabilidad de acceder al SISBEN de manera igualitaria y, a la vez, el
deber correlativo de las autoridades estatales encargadas de la
administracion e implementacion de este programa de adoptar todas aquellas
medidas dirigidas a que éste cumpla con su objetivo constitucional a
cabalidad "®%, En consecuencia, las autoridades deben garantizar el acceso de
los grupos en condiciones de vulnerabilidad al SISBEN, con el fin de suplir
sus necesidades materiales mas urgentes.

93. La Corte Constitucional ha expresado que “/a escasez de recursos, a la
que se enfrenta la implementacion de politicas publicas de lucha contra la
pobreza, implica que la efectividad del principio de igualdad no pueda
consistir en garantizar, a quienes se encuentren en situacion de recibir un
subsidio, alguna especie de derecho publico subjetivo a recibir recursos del
Estado por el s6lo hecho de poseer una serie de caracteristicas que lo
convierten en potencial beneficiario”*®’. Lo que se requiere entonces, para

181 Corte Constitucional, Sentencia T-307 de 1999.

182 Seglin la jurisprudencia de la Corte, “la proteccion de los derechos econémicos y sociales no se agota en
consideraciones sobre el minimo vital, sino que exige un estudio sobre el derecho a la igualdad y al debido
proceso”. Corte Constitucional, Sentencia T-162 de 2001.

183 Corte Constitucional, Sentencia T-307 de 1999; Sentencia T-862 de 2002.

184 Corte Constitucional, Sentencia T-307 de 1999.

185 | bid.

186 | bid.

187 Corte Constitucional, Sentencia T-499 de 1995. Alexy, Robert, Teoria de los derechos fundamentales, El
derecho y La Justicia, 2% Edicion, p. 455. Robert Alexy considera que, en el caso de los derechos sociales



garantizar la igualdad, es el disefio de politicas claras y transparentes de
distribucion, que garanticen el acceso igualitario a recursos publicos!®. Asi lo
ha afirmado la Corte, al sefialar que “/a realizacion del principio de igualdad
en la asignacion de recursos escasos consiste en garantizar, a los posibles
beneficiarios, el acceso, en condiciones de igualdad, a los procedimientos por
medio de los cuales las instituciones distribuyen esos recursos. (...) todos los
posibles beneficiarios deben tener iguales oportunidades de acceso; el
procedimiento no puede favorecer ningun grupo de beneficiarios en
particular %,

94. La Corte Constitucional ha determinado que la administracion debe
adelantar los procesos de focalizacion del gasto social que aseguren una
distribucion de bienes, en aras de atender las necesidades bésicas de la
poblacion pobre y vulnerable. En este sentido, la Corte ha afirmado que
“existe un verdadero derecho subjetivo, de naturaleza fundamental en cuanto
esencial para la realizacion de la igualdad real, a que la administracion, una
vez se han expedido las respectivas normas generales, adelante los procesos
de focalizacion del gasto social, en este caso a traves del SISBEN, que
aseguren que la distribucion de bienes escasos permita a la poblacion pobre
y vulnerable atender sus necesidades bdsicas "*®. Este derecho es complejo,
ya gue en él se conjugan (i) el debido proceso vy (ii) el derecho a la igualdad
material, dado que el primero es condicion para la realizacion del segundo?®?.

95. Sobre el derecho al debido proceso en el tramite de focalizacion del
gasto social, la Corte Constitucional considera que, en este tipo de casos, este
derecho “adquiere un contenido sustancial, consistente en que el Estado tiene
la obligacién de adelantar ciertos procedimientos, que benefician a grupos
indeterminados, pero determinables, de personas ™%, por lo que adquiere
primacia en los términos del articulo 228 de la Constitucion'®. Sobre el
derecho a la igualdad, el cual es orientador en la asignacion del gasto social,
la Corte Constitucional sefiala que este derecho, por si solo, no otorga un
derecho a la prestacion econdémica, sino “un acceso Yy participacion
igualitarios en los procedimientos por medio de los cuales las instituciones
publicas efectlian el reparto %, Habida cuenta de que ciertas prestaciones
estan supeditadas a obtener un determinado puntaje en el SISBEN, este
mecanismo de focalizacion es parte fundamental de los procedimientos por
los que el Estado distribuye sus bienes. Para la Corte, esto implica que
“aquellas falencias que impidan o menoscaben el acceso de la ciudadania al

fundamentales minimos, -entre los que se encuentran el derecho al minimo vital, a una vivienda simple, a la
educacion escolar, a la formacion profesional y a un nivel estdndar minimo de asistencia médica, entre otros,-
la fuerza del principio de la competencia presupuestaria del legislador no es ilimitada, por lo que los derechos
individuales, en ocasiones, pueden tener mas peso que las razones de politica financiera.

18 Corte Constitucional, Sentencia T-307 de 1999.

189 Corte Constitucional, Sentencia T-499 de 1995.

190 Corte Constitucional, Sentencia T-162 de 2001.

191 |bid.

192 Corte Constitucional, Sentencias T-307 de 1999; T-162 de 2001.

193 |bid.

194 Ibid.



SISBEN constituyen una vulneracion del principio de igualdad (C.P., articulo
13) en el proceso de asignacion de bienes escasos".

96. Segun la jurisprudencia de la Corte, entre las autoridades publicas que
administran y operan programas de gasto social como el SISBEN y los
potenciales beneficiarios, normalmente surgen dos tipos de controversias con
relevancia constitucional: (i) dificultad para acceder al SISBEN; e (ii)
inequidad en el disefio del SISBEN?®,

97. EIl primer tipo de situaciones puede ocurrir cuando, por ejemplo, el
municipio o distrito no practica las encuestas a los sectores pobres y
vulnerables de la poblacidn, no atiende solicitudes particulares de encuesta, la
encuesta es practicada en forma incompleta, o la informacion pertinente no es
debidamente procesada, entre otros'®’. En este tipo de casos, la Corte
considera que la realizacion de las encuestas del SISBEN “guarda especial
relacion con el derecho fundamental al habeas data por lo que de presentarse
alguna omisién o inconsistencia los datos recogidos deben ser corregidos o
actualizados ™%,

98. El segundo tipo de situaciones tiene que ver con las deficiencias que la
Corte ha encontrado en el SISBEN'®® para detectar a las personas pobres que,
ademas, estdn en una circunstancia de debilidad manifiesta?®. A estas
falencias se ha aludido en todas las metodologias de SISBEN que se han
implementado en Colombia, esto es, SISBEN 12, [1292 y [112%3, La Corte ha
sefalado, reiteradamente, que el SISBEN “puede presentar deficiencias,

195 |bid.

1% Corte Constitucional, Sentencias T-307 de 1999; T-1210 de 2001; T-862 de 2002; T-508 de 2016. “La
primera clase de casos surgen cuando, en razon de acciones u omisiones de funcionarios encargados de la
administracién del SISBEN, los eventuales beneficiarios de subsidios no pueden acceder o se les dificulta el
acceso a ese instrumento de focalizacion. El segundo tipo de casos se presenta cuando las personas que no
resultaron beneficiadas con la asignacion de un determinado subsidio, estiman que su exclusién se produjo
como consecuencia de una inequidad en el disefio del SISBEN, cuyas variables no contemplan sus especificas
condiciones de vulnerabilidad social”.

197 Corte Constitucional, Sentencia T-307 de 1999.

198 Corte Constitucional, Sentencia T-547 de 2015.

199 Corte Constitucional, Sentencias T-177 de 1999; T-1126 de 2001; T-258 de 2002; T-1076 de 2003; T-564
de 2004; T-627 de 2014. La Corte Constitucional ha reiterado en varias sentencias sus consideraciones sobre
la primera metodologia de SISBEN: “la regulacion del SISBEN es ineficiente y contraria al orden publico de
la salud, por las mismas razones que la hacen dar lugar a las violaciones sisteméticas del derecho a la
igualdad: a) no permite recolectar los datos relevantes para diferenciar las personas que estan expuestas al
riesgo de sufrir una u otra enfermedad, de las que han sido efectivamente contagiadas o contraido la
enfermedad por otra via, y no posibilita distinguir entre las personas que sufren un padecimiento, a las
afectadas de manera temporal de las enfermas cronicas, permanentes y terminales; de esa manera, el
funcionario departamental o municipal encargado de decidir a quiénes se otorgard la calidad de beneficiarios
del régimen subsidiado de seguridad social en salud, no puede -aunque quiera hacerlo-, promover "las
condiciones para que la igualdad sea real y efectiva”, ni adoptar "medidas a favor de grupos discriminados o
marginados"; b) hace nugatorio el derecho de defensa de quienes resultan discriminados o pertenecen a uno
de los grupos que lo vienen siendo, pues para cambiar su calificacion, s6lo les permite solicitar una nueva
aplicacion de los mismos formularios, que no puede arrojar resultados distintos a los originales hasta que el
dano sea irremediable”.
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sobre todo en lo relacionado con la determinacién de las condiciones de
vulnerabilidad de cada persona en particular, pues para arribar a un
resultado, se excluyen factores de gran relevancia, como por ejemplo
enfermedades que padezca, situacion de discapacidad, tratamientos médicos
y distintos riesgos a los que se pueda ver expuesta, lo que en cierta medida,
ademéas de generar una posible afectacion del derecho fundamental a la
salud, podria conllevar una vulneracion del derecho fundamental al habeas
data®®*. En estos eventos, o cuando se considera que la clasificacion no se
ajusta a la verdadera situacion socioecondmica ‘solicitar una nueva
clasificacion no hace ninguna diferencia, toda vez que para realizarla se
utilizarian los mismos criterios conllevando un resultado exactamente igual
al que en principio se obtuvo %,

99. En este tipo de casos, la Corte Constitucional ha adoptado
principalmente dos tipos de medidas. Primero, ha ordenado directamente a la
entidad correspondiente la clasificacion del accionante en el Nivel 1 de
SISBEN?®, en los casos de personas que cumplen las siguientes condiciones:
“(i) padecen una discapacidad fisica o mental; (ii) requieren atencién médica
inmediata o la prestacion permanente de servicios de salud; (iii) no cuentan
con los recursos economicos suficientes para sufragar por su cuenta la
atencion basica que necesitan; (iv) se encuentran clasificadas en el nivel 3 6 4
del SISBEN a pesar de las limitaciones anotadas; y (v) en razon de su
incorrecta clasificacion en el SISBEN y de su precaria situacion economica,
no han gozado de la atenciéon médica debida’?’. Esta medida busca
garantizar que a la persona le sean prestados todos los tratamientos y
medicamentos que requiera con cargo al Sistema de Seguridad Social en
Salud?°s,

100. Segundo, en los casos en los que no se retnen los requisitos
anteriores?®, ha ordenado la realizacion de una nueva encuesta del SISBEN?%,
asi: “cuando no se reunen los requisitos, pero de las pruebas aportadas a la
solicitud se puede evidenciar que el solicitante puede estar clasificado en un
nivel superior al que le corresponde y que adelantd las gestiones ante la
entidad responsable de la focalizacion de gasto social, mas ésta no resolvio
de fondo su solicitud”?!!. Esta nueva encuesta debe ser individual e incluir
todas las circunstancias en las que se encuentra la persona y que afecten su
situacion de vulnerabilidad?2.
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7. Caso concreto

101. En su demanda, la actora alegd que la Alcaldia Municipal de Pacho
(Cundinamarca) vulneré sus derechos fundamentales a la remuneracion
minima vital y mdvil, a la subsistencia, a la igualdad, a la vida digna y a la
proteccion especial al adulto mayor?t3. Dicha vulneracion se derivd, en su
criterio, de la Resolucion Administrativa No. 1191 del 8 de septiembre de
2015, proferida por el Alcalde Municipal de Pacho (Cundinamarca), por
medio de la cual fue retirada de la lista de beneficiarios del Programa
Colombia Mayor. La accionante manifestd que, en consecuencia, dejo de
recibir un subsidio econdémico, lo cual le ha “causado grandes perjuicios
econémicos, emocionales y de salud”?4,

102. En su escrito de contestacion, el Alcalde Municipal de Pacho
(Cundinamarca), sefialo que la sefiora Graciela Castillo Gomez no cumplia
con uno de los requisitos para ser beneficiaria del Programa Colombia Mayor,
establecido en el articulo 30 del Decreto 3771 de 2007. En concreto, estar
clasificada en el Nivel 1 o0 2 del SISBEN. En su respuesta, el Alcalde indicé
que “el mdximo de puntaje que se solicita para Sisben Il es un puntaje de
43.63 y la accionante tiene un puntaje de 58.45, razdn por la cual no puede
ser beneficiaria del programa Colombia Mayor"*®.

103. Existe discrepancia sobre la fecha y el puntaje de la primera encuesta
del SISBEN realizada a la accionante, con la cual accedié al Programa
Colombia Mayor. EI DNP indico en su respuesta al oficio OTP-A-2271/2017
que dicha encuesta fue realizada el 6 de octubre de 2010, y arrojé un puntaje
de 45.83%°, Por su parte, el Ministerio del Trabajo manifestd, en su respuesta
al oficio OTP-A-2270/2017, que el puntaje de SISBEN que la sefiora Graciela
Castillo Gomez tenia para el 1 de julio de 2007 era de 7,72, el cual
correspondia al nivel 1 del SISBEN?Y. De manera que no es claro si la
primera encuesta practicada la actora fue en 2007 o en 2010, y, por lo tanto,
no existe certeza sobre su primer puntaje en dicha encuesta.

104. En lo que si existe claridad meridiana es, en que, a la fecha de la
expedicion de la Resolucién Administrativa No. 1191 de 2015, esto es, el 8 de
septiembre de 2015, la accionante no cumplia con el requisito de pertenecer al
nivel 1 o 2 del SISBEN, debido a que su puntaje superaba los valores
méaximos previstos para ello. Asi lo indicé el DNP al informar que, en abril de
2015, se reporto la novedad del ingreso del sefior Wilson Castillo al hogar de
la accionante, lo que elevo su puntaje a 51.3%8, Dicho puntaje se encontraba
vigente para el momento en que el Alcalde Municipal de Pacho
(Cundinamarca) profirié la Resolucion Administrativa No. 1191 de 2015, que
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ordend su retiro del Programa Colombia Mayor. En esta resolucion se sefial6
que es deber del municipio informar al Consorcio de las novedades por retiro,
con el fin de reasignar los cupos a las personas que cumplan con los requisitos
que exige el Programa Colombia Mayor?*°.

105. Como consecuencia la pérdida del subsidio econdmico, la sefiora
Graciela Castillo Gomez manifestd haber presentado una peticion a la
Alcaldia Municipal de Pacho (Cundinamarca) en noviembre de 2015, en el
que solicité una nueva encuesta del SISBEN?%°, Esta nueva encuesta, segin el
reporte del DNP, fue practicada el 8 de marzo de 2016. Mientras tanto, el
DNP informo que “el 17 de noviembre de 2015, el seiior Wilson Castillo fue
excluido de la ficha 2956, lo cual generd nuevamente un cambio en el puntaje
por la nueva conformacion del hogar a 45.63”%%. Sin embargo, esto no
genero el reintegro de la accionante a la lista de beneficiarios del Programa
Colombia Mayor, pues el puntaje seguia siendo superior a los puntos de corte
establecidos para el programa. Al practicarle una nueva encuesta a la
accionante, el 8 de marzo de 2016, esta arrojé un puntaje de 58.45%22, incluso
superior al que causo su retiro en 2015. Este puntaje continla vigente en la
actualidad?®?,

106. A pesar del evidente incumplimiento de uno de los requisitos legales
para ser beneficiario del Programa Colombia Mayor, y en atencion al deber
del juez de verificar la verdad material, reconocido por la Corte como “la
obligacion positiva de decretar y practicar las pruebas que sean necesarias
para determinar la verdad material, “...pues esta es la unica manera para
llegar a una decision de fondo que resuelva la controversia planteada, en la
que prime el derecho sustancial y el valor de la justicia, como lo ordena el
articulo 228 de la Constitucion Politica” ”?**, se realizé una diligencia de
inspeccion judicial en la residencia de la accionante, y se pidieron las demas
pruebas previamente mencionadas, con el fin de verificar sus condiciones
socioeconomicas. Tal como se sefiald, dicha diligencia fue realizada en
compafia del Personero Municipal de Pacho (Cundinamarca), y de tres
funcionarios de la Alcaldia Municipal de Pacho (Cundinamarca): (i) una
trabajadora social, (ii) la coordinadora municipal del Programa Colombia
Mayor, vy (iii) el coordinador del SISBEN en el municipio.

107. En tal contexto, la trabajadora social de la Alcaldia Municipal de Pacho
(Cundinamarca) realiz6 una encuesta a la sefiora Graciela Castillo Gomez,
con el fin de verificar sus condiciones socioeconémicas y familiares, de la
cual rindi6 un informe que adjuntd en su respuesta al oficio OPT-A-
2268/20172%°, Resulta necesario resaltar que esta encuesta cumple con los
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contenidos minimos que deben tener los estudios socioeconémicos, segun lo
previsto por el Manual Operativo del Programa Colombia Mayor: (i) la
informacion general sobre el aspirante al programa y su grupo familiar; (ii) las
caracteristicas de la vivienda; (iii) los derechos de dominio sobre la vivienda;
(iv) las caracteristicas sociales y de salud del adulto mayor; (v) las
caracteristicas economicas del hogar; (vi) la conclusion; y (vii) la suscripcion.

108. Para esta Sala es claro que la accionante fue retirada del Programa
Colombia Mayor por exceder el puntaje del SISBEN requerido, de modo que
su retiro surgié en virtud de una mejoria en sus condiciones familiares y
socioecondmicas. En particular, a partir de las encuestas y estudios
socioeconomicos que le han sido aplicados a la accionante resulta evidente
que sus condiciones de pobreza extrema que, inicialmente, dieron lugar a su
inclusion en el programa, se han mitigado y que, a dia de hoy, su condicion
socio econémica es mejor, a tal punto que, por su puntaje del SISBEN, no
cumple con los requisitos de acceso al programa, todo lo cual demuestra su
resiliencia.

109. Segun el material probatorio obrante en el expediente, la Corte
Constitucional encuentra que las condiciones familiares, de habitacién y socio
econdmicas de la accionante son las siguientes: (i) condiciones familiares: la
accionante tiene 9 hijos, de los cuales ocho trabajan -dos son comerciantes,
uno tiene una panaderia, otro tiene un restaurante, otro tiene una cafeteria,
otro es docente y las otras dos hijas son empleadas de un almacén y un
estadero respectivamente-??, Uno de sus hijos habita con ella®’; (ii)
condiciones de habitacion: la accionante vive en una casa gque indica como de
su propiedad??®, La casa consta de dos habitaciones, “un baiio con adecuado
sanitario, ducha de agua caliente, totalmente enchapado, en buenas
condiciones de higiene y uso”?*, un espacio para zonas de ropa, “una sala-
comedor amplia, con pisos enchapados en ceramica techo en madera y teja
de zinc "%, la cocina es enchapada y cuenta con nevera, estufa a gas, y demas
enceres, el patio es amplio con piso en cemento y tiene un bafio?!; y (iii)
condiciones socio econdémicas: la accionante manifestd que “recibe el apoyo
de alimentos y dinero para el pago de los servicios publicos por parte de los
hijos, indica que ellos no le dan una cuota monetaria pero si le llevan
constantemente mercado, frutas, pollo, entre otros para su alimentacién y
sostenimiento "*%,

110. Al respecto, esta Sala reitera las consideraciones de la trabajadora
social de la Alcaldia Municipal de Pacho, quien, tras practicar las encuestas y
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estudios socioeconomicos a la accionante, resalta que la accionante goza de
los siguientes “factores protectores”:

“1. La Sra. Graciela Castillo Gémez, tiene garantizados su derecho
a vivir en una vivienda digna, comoda y protegida, cuenta con los
enceres necesarios para su habitabilidad, y es de su propiedad.

2. Tiene garantizado el derecho a la salud, debido a que cuenta con
la afiliacién a una EPS subsidiada, como lo demuestra el aplicativo
ADRES en donde se identifica que tiene asignada la EPS Medimas.
3. Los hijos le garantizan el derecho a una adecuada alimentacion
segun lo informado por la sefiora Graciela, quien manifestd que
entre todos los hijos le suministran los alimentos requeridos.

4. La Sra. es independiente de su auto-cuidado y en sus actividades
basicas cotidianas™?%,

111. Esta conclusion permite afirmar que la accionante, gracias a la ayuda de
sus hijos, entre otros factores, tiene capacidad probada de resiliencia, esto es,
en el caso concreto, de al menos asumir sus necesidades béasicas. En este
sentido, la Trabajadora Social de la Alcaldia Municipal de Pacho
(Cundinamarca) sefialé “la Sra. Graciela Castillo Gémez, cuenta con red de
apoyo familiar, esto en relacion a lo mencionado por ella en donde manifiesta
que los nueve hijos mencionados anteriormente le brindan los alimentos
necesarios para su sostenimiento, asi como el pago de los servicios publicos
requeridos; la vivienda es digna, comoda y protegida, cuenta con las
condiciones bésicas para su funcionamiento, la EPS Medimas le garantiza el
acceso a los servicios de salud garantizandole la proteccion al adulto mayor
segun la normatividad vigente "%, Es mas, tras acompafiar la diligencia de
inspeccion judicial, el Coordinador del SISBEN sefialo que verificd los datos
de la dltima encuesta SISBEN 111 realizada a la accionante y estos coinciden
con su realidad actual, de modo que, de realizarse una nueva encuesta con esta
metodologia, con muy alta probabilidad, su puntaje no cambiaria®®.

112. En tales términos, esta Sala evidencia que: (i) la accionante fue retirada
del Programa Colombia Mayor por no cumplir el requisito de pertenecer al
nivel 1 o 2 del SISBEN; (ii) a pesar de que se realizd una nueva encuesta de
SISBEN a la accionante, en enero de 2016, el puntaje sigui6 siendo superior
al maximo aceptado, e incluso, fue superior al puntaje que genero su retiro del
Programa Colombia Mayor; (iii) la accionante tiene una amplia red de apoyo
familiar; (iv) los hijos de la accionante le brindan el apoyo economico
suficiente para garantizar sus necesidades basicas de alimentacion y vestido;
(v) la vivienda donde reside la accionante garantiza su derecho a una vida
digna, comoda y protegida, y cuenta con los enseres necesarios para su
habitabilidad; (vi) la accionante cuenta con servicios publicos domiciliarios;
(vii) la accionante puede realizar sus actividades bésicas cotidianas de manera
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autonoma e independiente; y (viii) la accionante tiene garantizado su derecho
a la salud, por estar inscrita en el régimen subsidiado del Sistema de
Seguridad Social en Salud. Habida cuenta de lo anterior, resulta claro que la
accionante tiene capacidad de resiliencia y, por lo tanto, esta accién de tutela
se declarard improcedente.

113. Los recursos del Programa Colombia Mayor son limitados. El
municipio de Pacho (Cundinamarca) cuenta actualmente con 1.626 cupos®®,
de los cuales no hay ninguno disponible?®’. Esto significa que las personas
que cumplen todos los requisitos quedan en lista de espera para acceder al
beneficio en la medida en que se liberen cupos. Actualmente, la Alcaldia
Municipal de Pacho (Cundinamarca) sefialo que existen 570 adultos mayores
en esta situacion®®, cuyos cupos son asignados con base en el sistema de
priorizacion previsto por Decreto 3771 de 2007. En el caso concreto, la sefiora
Graciela Castillo Gémez no cumple con los requisitos minimos para
pertenecer al programa, en particular, con el requisito de pertenecer al nivel 1
0 2 del SISBEN. Esto quiere decir que, en caso de solicitar su inclusion en el
programa, su solicitud no podria ser admitida, ni priorizada.

114. En este contexto, la pretension de la accionante, fundada en el principio
de igualdad, relativa a que el juez de tutela deje sin efectos su retiro del
programa Colombia Mayor, y, en consecuencia, la reintegre al mismo, resulta
por completo irrazonable y desproporcional. Acceder a dicha pretension
implicaria conceder a la accionante un privilegio, a todas luces injustificado,
que conllevaria a una correlativa discriminacion, también injustificada,
especialmente respecto de los 570 adultos mayores de Pacho (Cundinamarca),
quienes, pese a que cumplen con todos los requisitos para ser beneficiarios del
programa, estan en lista de espera para acceder al mismo.

115. En virtud del principio constitucional de solidaridad, la familia es la
principal llamada a asistir a los adultos mayores®®. Si bien el deber de
solidaridad de la familia no es absoluto, pues a veces “no se encuentra en
capacidad de proporcionar la atencion y cuidado requerido, por factores de
orden econémico, emocional, fisico o socioldgico "?*°, esta demostrado que en
el caso de la actora, sus familiares cuentan con todas estas condiciones. Asi
las cosas, es claro que son los hijos de la sefiora Graciela Castillo Gomez los
que en principio deben propender por asegurar las condiciones minimas de
subsistencia de su madre, como en efecto ha ocurrido.

116. No cabe duda de que la actora no cumple con todos los requisitos para
garantizar su permanencia en el programa Colombia Mayor y que sus
condiciones socioecondmicas actuales son aceptables, gracias al apoyo de su
red familiar, con lo cual se verificoO que tiene garantizadas las condiciones
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minimas para una subsistencia digna. Esto significa que la accionante tiene
capacidad de resiliencia y, por lo tanto, su tutela se torna improcedente.
Ademas, segln lo acreditado en el expediente, habida cuenta de sus
condiciones socio econdémicas no puede ser destinataria del Programa
Colombia Mayor, dirigido a personas en situacion de pobreza extrema o de
indigencia.

8. Sintesis de la decision

117. Graciela Castillo Gomez presentd accion de tutela en la que solicité la
proteccion de sus derechos fundamentales a la remuneracién minima vital y
movil, a la subsistencia, a la igualdad, a la vida digna y a la proteccion
especial al adulto mayor?*!. Estos derechos, en opinion de la accionante,
fueron vulnerados por la Alcaldia Municipal de Pacho (Cundinamarca), al
emitir la Resolucion Administrativa No. 1191 del 8 de septiembre de 2015,
por medio de la cual fue retirada de la lista de beneficiarios del Programa
Colombia Mayor y en virtud de la cual dejé de recibir un subsidio
econémico®¥,

118. La presente accion de tutela resulta improcedente para conceder el
amparo solicitado. En el expediente estd demostrado que la sefiora fue retirada
del Programa Colombia Mayor por incumplir uno de los requisitos
contemplados para obtener el subsidio, esto es, pertenecer al nivel 1 o 2 del
SISBEN. Ademas, esta acreditado que si bien la accionante es un sujeto de
especial proteccion constitucional, en razén de su edad, goza de condiciones
socioeconomicas suficientes para garantizar sus necesidades basicas vy
fundamentales, es decir, que no se encuentra en situacion de pobreza extrema
ni de indigencia.

I11. DECISION

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

RESUELVE

Primero. -LEVANTAR la suspension de términos decretada en el presente
asunto.

Segundo. -CONFIRMAR, por las razones expuestas en esta providencia, la
sentencia proferida por el Juzgado Primero Promiscuo Municipal de Pacho
(Cundinamarca) el 22 de marzo de 2017, en el proceso de la referencia, salvo
el numeral segundo de la parte resolutiva, el cual se REVOCA.

21 Cno. 1,fl. 1
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Tercero. —LIBRESE, por Secretaria General, la comunicacion prevista en el
articulo 36 del Decreto ley 2591 de 1991.

Comuniquese y camplase,

CARLOS BERNAL PULIDO
Magistrado

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Magistrado

ALEJANDRO LINARES CANTILLO
Magistrado

ROCIO LOAIZA MILIAN
Secretaria General (e)



