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La actualidad juridica en el momento en que ocurre

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Bogota, D.C., seis (6) de noviembre de dos mil catorce (2014)

CONSEJERO PONENTE: DOCTOR MARCO ANTONIO VELILLA MORENO

REF: Radicacién No. 11001032400020120031900
DEMANDA DE NULIDAD CONTRA EL ARTICULO 22 DEL
ACUERDO 01 DE 2011, MEDIANTE EL CUAL SE
DESARROLLO EL ARTICULO 24 DEL DECRETO LEY 353 DE
1994, EXPEDIDO POR LA CAJA PROMOTORA DE VIVIENDA
MILITAR Y DE POLICIA

Actores: CARLOS MARIO DAVILA SUAREZ Y BENANCIO
TRIANA LOZANO

Habiéndose derrotado el proyecto inicial presentado por
el Despacho a cargo del Consejero Guillermo Vargas Ayala,
procede la Sala a resolver la demanda instaurada por los
ciudadanos CARLOS MARIO DAVILA SUAREZ Y BENANCIO TRIANA
LOZANO, en ejercicio de la accidén prevista en el articulo
137 del Cbébdigo de Procedimiento Administrativo vy
Contencioso Administrativo - C.P.A.C.A. tendiente a
obtener la declaratoria de nulidad del articulo 22 del
Acuerdo 01 de 2011, “por medio del cual se adopta el
reglamento administrativo para el otorgamiento de
soluciones de vivienda de la Caja Promotora de Vivienda
Militar % de Policia, se establecen directrices
administrativas y pardmetros para el manejo de las
cesantias”, dictada por LA CAJA PROMOTORA DE VIVIENDA
MILITAR Y DE POLICIA - CAPROVIMPO -, para lo cual formuld

las siguientes pretensiones:
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“1. Que es nulo el articulo 22 del Acuerdo 01 de
2011, expedido por la Caja Promotora de Vivienda
Militar y de Policia (CAPROVIMPO), publicado en
el Diario oficial numero 47.981 del 12 de febrero
de 2011, disponible, también, en la pdgina de
internet de la misma entidad (caprovimpo.gov.co),
mediante el cual se desarrolld el articulo 24 del
Decreto Ley 353 de 1994, concerniente a la
fijacidn del subsidio de vivienda para 1los
militares y policias.

Una vez ejecutoriada la sentencia que le ponga
fin a la presente accidén, se comunique a la
autoridad administrativa que profirié el acto,
para Jlos efectos legales consiguientes”. (fl.
10) .

I. ANTECEDENTES

1. La demanda

Los hechos y el concepto de la violacidén fueron expuestos
por la parte actora en los términos que se resumen a

continuacidn:

1.1. Hechos

Manifiesta que a través del Decreto Ley 353 de 1994,
articulo 24, el legislador extraordinario establecid el
subsidio de vivienda para los oficiales, suboficiales vy
nivel ejecutivo, agentes de la Policia Nacional vy

soldados profesionales.

Adujo que mediante el Acuerdo 01 de 2011, 1la Caja
Promotora de Vivienda Militar y de Policia desarrolld,
dicha norma legal, para lo cual “emitido el acto (..)
irrogdndose atribuciones”, al realizar una discriminacidn

entre los destinatarios del mismo.
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1.2. Normas violadas y concepto de la violacién

- Desconocimiento de 1los principios constitucionales
de igualdad y proporcionalidad (articulos 13 y 1 de

la Constituciédn) .

Considera que con la expedicidn del Acuerdo gque se acusa,
se ha violado el articulo 13 de 1la Constitucién, al
resultar directamente desconocido, especialmente, el
principio de proporcionalidad como componente del derecho
a la igualdad, asi como la igualdad material al darsele
un privilegio a quienes menos lo requieren tal como la ha
reconocido en diversas ocasiones la jurisprudencia de la

Corte constitucional.

Anota que si bien los grupos a comparar no se encuentran
en la misma situacién de hecho, cosa que es cierta, 1lo
que se ataca por inconstitucional e ilegal del acto
administrativo es su desproporcionalidad en el

otorgamiento del subsidio.

Menciona que a los del primer rango se les adjudica el
86% de lo fijado por el Decreto Ley pertinente, a los del
segundo rango un 61% de lo establecido por la misma norma
y a los del tercer rango un 58%, siendo que la

discriminaciédn ya ha sido hecha en sede legislativa.

Argumenta que al reglamentar la ley, se desconocieron las
competencias fijadas y el derecho a la igualdad a través

de uno de sus componentes, esto es, el principio de
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proporcionalidad y el debido juicio de razonabilidad. De
esta forma, agrega que el hecho de Dbeneficiar con un
subsidio mayor a quienes tienen rango % sueldo
superiores, no responde de manera adecuada a un fin
constitucionalmente importante dentro de un Estado Social
de Derecho, a saber, garantizar el acceso al derecho a la

vivienda a la poblacidén de menores recursos.

Resalta que si bien, la Corte constitucional se pronuncid
con relacidén al articulo 24, parcial, del Decreto Ley 353
de 1994, el cual establece el monto del subsidio, no 1lo
hizo, pues no es competencia de dicho tribunal, sobre 1la

norma demandada en esta ocasiodn.

- Desconocimiento de 1los principios constitucionales
de solidaridad y proporcionalidad (articulo 1 de la

Constitucidn).

Igualmente, se refiere al quebranto del principio de
solidaridad, consagrado en el articulo 1° de la
Constitucidén, fundamento del Estado Social de Derecho, 1lo
anterior, comenta, no por el hecho de establecer cuantias
diferentes de subsidios, sino por la forma
“desproporcionada, desmedida, desmesurada” en la dque se
otorga dicho subsidio por parte de la entidad, a través

de su reglamentaciédn.

Expresa que los subsidios de vivienda son una prestacién
basada en el principio de solidaridad, por 1lo que la
Administracién al expedir el acto acd demandado contrarid

este principio.
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— Desconocimiento del Decreto Ley 353 de 1994.

Asevera que se desconoce, de igual manera, el Decreto Ley
353 de 1994, especialmente en el articulo 24, en cuanto a
que el legislador extraordinario, vya habia fijado la
diferencia entre wuno y otro rango para otorgar el
subsidio, caso en el cual, si bien es un tope, o limite,
que se le impone a la Administracidn, la regulacidn de

esta cifra, se debe hacer proporcionalmente.

Sostiene que por lo anterior, al realizarse una nueva
discriminacién, la entidad publica en cuestidn esté
actuando como legisladora, competencia que segun el
ordenamiento Jjuridico no 1le pertenece, pues donde el
legislador ya distinguid, el reglamento no puede volver a
hacerlo. De esta manera, precisa que la reduccidn que
debié hacer la Administracién, debid ser igual a la ya
establecida por el legislador, esto es, en la misma

proporcién para los tres rangos.

II.- ACTUACIONES DE LAS PERSONAS VINCULADAS AL PROCESO

Notificada del auto admisorio de la demanda, la entidad
en contra de quien se dirigié el libelo inicial contestd

la demanda en los términos que se resumen a continuacidn:

2.1. INTERVENCION DE LA CAJA PROMOTORA DE VIVIENDA
MILITAR Y DE POLICIA. El apoderado de la Caja Promotora
de Vivienda Militar y de Policia - Caprovimpo, contestd

la demanda de la siguiente forma:
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Comenta que el Acuerdo demandado se expidid con

fundamento en las facultades legales otorgadas.

Sostiene que existe wuna errada interpretacidén de los
actores frente al articulo 24 del Decreto 353 de 1984,
dado que como quedd claro éste como los mismos actores
sefialan, vya diferencidé las categorias y establece un
subsidio atendiendo la categorizacidén castrense y fijando
unos topes maximos, topes que han sido fijados teniendo
en cuenta la poblacidén a beneficiarse, por lo que estima
que no hay inequidad ni wviolacidén del derecho a la

igualdad consagrado en la Constitucidn.

Indica que dada la naturaleza de la entidad - ser
rentable y lograr su objetivo - debe realizar un manejo
adecuado de los recursos y, es por esto, que el activo
mas representativo de la entidad, es el portafolio de
inversiones que se encuentra constituido en un 99.69% por
titulos de tesoreria - TES, que a 31 de diciembre de 2012

asciende a la suma de 4.1. billones.

En cuanto a la violacién del principio de solidaridad,
asevera que tal y como 1o reconocid la Corte
Constitucional en la sentencia 057 de 2010, el subsidio
de vivienda que se otorga a través de la Caja Promotora
de Vivienda Militar y de Policia tiene diferencias
sustanciales con el Régimen del Subsidio de Vivienda
General, mientras éste proviene de 1los recursos del
Presupuesto Nacional, el otorgado a los miembros de la

Fuerza Publica es diferente, los recursos para ello se
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deben construir financieramente paso a paso garantizando

su permanencia y la cobertura.

Aclara que no se ha violado el articulo 13 toda vez que
el trato no ha sido diferenciado, toda vez que a todos
los que estan en la misma categoria se les ha reconocido
el mismo monto de subsidio, lo anterior teniendo en
cuenta la categorizacidn y Jjerarquia existente en las
fuerzas Militares y de Policia, por lo gque no hay lugar a
discriminacién ya que todo esto obedece a los grados vy

niveles de jerarquia existentes.

Agrega que dadas las proyecciones, la Caja Promotora de
Vivienda Militar y Policia debe garantizar los recursos
necesarios para la atencidén de los subsidios de vivienda
de una poblacidén importante como se vislumbra del
andlisis financiero realizado. Afirma que si no se
tuviera presente el principio de sostenibilidad fiscal vy
responsabilidad social tendria que el Gobierno Nacional a
través del Presupuesto Nacional apropiar anualmente los
recursos necesarios para garantizar el otorgamiento de
las soluciones de vivienda a los afiliados de la entidad

(miembros de la fuerza publica).

Concluye que los topes y las categorias existentes de
ninguna manera dquebrantan el principio de igualdad, 1lo
anterior en razdén a que obedecen a la jerarquia castrense
pero sobre todo a razones de indole econdmicas y de
sostenibilidad del sistema, lo cual significa un esfuerzo
grande por parte de la entidad a fin de asegurar 1los
recursos para suplir las necesidades de vivienda de los

afiliados gque cumplan con los requisitos para ello.
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III.- ALEGATOS DE CONCLUSION

El dia 21 de marzo de 2014, se celebrdé audiencia de
alegaciones. Tanto las partes como el Ministerio Publico
presentaran sus alegatos de conclusidén de la siguiente

manera:

3.1. Parte actora

La parte actora precisa que sus alegatos se concretan en

cuatro puntos.

Manifiesta, en primer lugar, que el articulo 22 del
Acuerdo 01 de 2011 expedido por la Caja de Vivienda
Militar y de Policia que desarrolla el Decreto 353 de
1994, es contrario al ordenamiento Jjuridico. En efecto,
asegura que dicha disposicidédn contraria el articulo 2° de
la Constitucidén relativo a los fines esenciales del
Estado, al hacer una discriminacién diferente a la vya

dispuesta en el Decreto Ley.

En segundo lugar, expone gque se vulnera el principio de
solidaridad consagrado en el articulo 1° de la
Constitucidédn, fundamento del Estado Social de Derecho, no
por establecer cuantias diferentes de subsidio, sino por

otorgar de manera desmesurada el subsidio.

Argumenta, que se quebranta articulo 13 de la

Constitucidén que se refiere a la igualdad material vy
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efectiva que debe garantizar el Estado colombiano a 1los
asociados % los principios de proporcionalidad vy
racionalidad. Seflala que el acto demandado no es
proporcional y sus argumentos tampoco son razonables y
racionales, son unos argumentos desproporcionados
especialmente al volver a adjudicar el subsidio en montos

diferentes a los que ya la ley habia establecido.

Finalmente, anota que se viola el articulo 51 de 1la
Constitucidén que le prescribe al Estado la obligacidn de
garantizar a todos los colombianos el acceso a una
vivienda en condiciones dignas, lo anterior en la medida
que si se le otorga un subsidio mayor a las personas dque
mas posibilidades tienen de acceder a la vivienda, se
estaria contraviniendo los principios Constitucionales de

igualdad y acceso a la vivienda.

3.2. Parte demandada

La parte accionada reiterd, en esencia, los argumentos
expuestos en la contestacidén de la demanda, en cuanto
manifestd que con la expedicidén del Acuerdo 01 de 2011 no
se quebranté de ninguna manera los principios de

solidaridad e igualdad.

Reiterd el pronunciamiento de 1la Corte Constitucional
contenido en la sentencia C-057 de 2010, en la cual se
reconocidé el caréacter especial del régimen de subsidios
de vivienda para los miembros de la Fuerza Publica y se
declard que el distinto tratamiento otorgado por el

articulo 24 del Decreto Ley 353 de 1994 a sus diversos
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funcionarios en razén de su rango jerarquico no infringe

la igualdad.

Aduce gque para hacer la interpretacién del articulo 22
del Acuerdo mencionado, resulta necesaria la remisidédn al
marco de referencia establecido por el articulo 24 de
Decreto 353 de 1994, a la Sentencia C -057 de 2010 que
decidié sobre la constitucionalidad y exequibilidad del
referido articulo e, igualmente, al articulo 23 de la Ley

73.

Expone que con el fin de mantener la sostenibilidad
financiera de la Entidad se deben mantener los montos
para los subsidios de vivienda en los salarios minimos
legales mensuales establecidos para cada una de las
categorias del articulo 22 del Acuerdo 01, puesto que un
incremento de los mismos generaria una presidédn adicional
en el modelo financiero afectando la sostenibilidad de la
entidad, més aun teniendo en cuenta que existe una alta
concentracidén de afiliados en las categorias sub
oficiales, nivel ejecutivo y soldados profesionales con
una participacién del 70% del valor total de subsidios de

vivienda por afio.

Concluye que no se estidn afectando de forma ostensible
los principios de solidaridad e igualdad por cuanto el
articulo 22 basicamente obedece a unos estudios
financieros que se han hecho con los afiliados,
adicionalmente a unos criterios de sostenibilidad
financiera que procuran garantizar en mediano y largo
plazo el reconocimiento y otorgamiento de estos subsidios

para estas categorias.
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3.3. Ministerio Publico

En concepto de la agencia delegada del Ministerio Publico

las pretensiones de la demanda deben ser desestimadas.

Expresa que el tratamiento diferencial gque sefiala el
actor respecto del acto demandado, fue el que generd
precisamente una demanda ante Corte Constitucional y que
dio origen al pronunciamiento en la Sentencia C-057 de

2010.

Resalta que se utilizdé el mismo argumento de la demanda
ante la Corte en el proceso de la referencia. Destaca que
dicha Corporacidédn Judicial considerd que no se configurd
la vulneracidén del principio de igualdad, planteando las
tres razones por la cuales considera que el articulo 24

de Decreto Ley no tendria vicios de inexequibilidad:

En primer lugar, comenta que el tema del subsidio de
vivienda difiere si se trata de otros trabajadores con el
tratamiento que se le da a los miembros de la fuerza
publica, lo anterior en razén a que en el caso de la
fuerza plUblica es una prestacidén, mientras que en el caso
de los deméds trabajadores es un tema que obedece al

principio de solidaridad.

De otro lado, expresa dque para la Corte no toda
diferencia de trato que se otorgue a un grupo de

trabajadores genera vulneracidén al principio de igualdad,
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porque habrd que mirar el rol, el comportamiento, las
funciones que cada uno de ellos desempefia, y en este
sentido, es muy diferente lo que hace un oficial a lo que

hace un sub oficial o agente.

En tercer lugar, menciona que la igualdad comporta un
derecho a un trato desigual. Asevera que el Acuerdo
acusado generd un trato diferencial pero que @ se
justificaba por dichas razones, por lo que no resulta
posible predicar vulneracidn del articulo 13 de la Carta
o de wvulneracidén del articulo 2° vy, por ende, las
pretensiones de la parte actora no tienen vocacidn de

prosperidad.

IV-. CONSIDERACIONES DE LA SALA

4.1. TEXTO DEL ACTO ACUSADO

Se demanda en este proceso la nulidad del articulo 22 del
Acuerdo No. 01 de 2011, del 27 de enero, de la Junta
Directiva de CAPROVIMPO, “Por medio del cual se adopta el
reglamento administrativo  para el otorgamiento de
soluciones de vivienda de la Caja Promotora de Vivienda
Militar 0% de Policia, se establecen directrices
administrativas y pardmetros para el manejo de las
cesantias y se dictan otras disposiciones”. El texto del

Acuerdo demandado es del siguiente tenor:

“Articulo 22.- Valor del subsidio para vivienda.
De conformidad con el articulo 24 del Decreto Ley
353 de 1994, modificado por el articulo 14 de la
Ley 973 de 2005, el valor del subsidio de
vivienda se mide en salarios minimos mensuales
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legales, y se determinard en consideracidén a la
categoria del afiliado, asi:

CATEGORIA CUANTIA

Oficial 121S5MLM

Suboficial )% 49.5 SMLM

personal del nivel

ejecutivo de la

Policia Nacional

Agente 41 SMLM

Soldado profesional 24.5 SMLM
Pardgrafo 1.- La cuantia del subsidio al que
acceden los soldados profesionales se

incrementard anualmente a partir del ano 2011, en
tres (3) salarios minimos legales mensuales
vigentes, hasta tanto el monto del subsidio a
otorgarse a este personal se equipare al subsidio
otorgado por la Entidad a la categoria de agente,
es decir, en 41 salarios minimos legales
mensuales vigentes.

Pardgrafo 2.- La cuantia del subsidio a la que
accede la categoria Suboficial y Personal de
Nivel Ejecutivo de la Policia Nacional se
incrementard anualmente a partir del afo 2011, en
un (1) salario minimo legal mensual vigente,
hasta que el valor del subsidio a otorgarse a
este personal alcance una cuantia de 54 salarios
minimos legales mensuales vigentes”.

4.2. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA A RESOLVER

De acuerdo <con lo expresado en la demanda, en su
contestacién y en la audiencia inicial realizada el 6 de
septiembre de 2013, el problema Jjuridico a resolver
consiste en determinar si el articulo 22 del Acuerdo No.
01 de 2011 expedido por la Junta Directiva de CAPROVIMPO,
por medio del cual se define el wvalor de los subsidios
para vivienda de los oficiales, suboficiales, personal
ejecutivo, agentes y soldados profesionales, al

establecer cuantias diferentes, definidas a partir de
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porcentajes desiguales en relacién con los montos
globales contemplados por la Ley como tope para 1los

subsidios a otorgar a cada una de estas categorias de

afiliados, resulta contrario a los principios
constitucionales de igualdad, proporcionalidad %
solidaridad.

En este sentido y para efectos de decidir, la Sala estima
pertinente remitirse a las consideraciones realizadas por
la Corte Constitucional en Sentencia C- 057 de 2010, a
través de la cual decididé sobre la constitucionalidad vy
exequibilidad del articulo 24 del Decreto - Ley 353 de
1994. Lo anterior en razdn no solo a gque los argumentos
del libelo demandatorio resultan ser los mismos a los que
sustentaron la demanda de inconstitucionalidad del
mencionado articulo 24, sino también porque en aquella
oportunidad el actor también argumentd que el esquema
contenido en las normas demandadas contradice la
finalidad de los subsidios de vivienda, en especial 1los
articulos 1° y 13 de 1la Constitucidén Politica de

Colombia.

Al efecto, la providencia en comento hace precisidén en

torno a tres aspectos a saber:

1. FACULTAD DEL LEGISLADOR PARA DETERMINAR EL REGIMEN
PRESTACIONAL DE LAS FUERZAS MILITARES Y LA POLICIA
NACIONAL.

“Al legislador le asiste una facultad expresa y
especifica para determinar el régimen
prestacional de las Fuerzas Militares y la
Policia Nacional. EI1 ultimo inciso del articulo
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217 de la Carta seflala que “La Ley determinara

el

sistema de reemplazos en las fuerzas militares,

asi como los ascensos, derechos y obligaciones

de

sus miembros y el régimen especial de carrera,
prestacional y disciplinario, que les es propio”

y el articulo 218, al referirse al cuerpo

de

policia, sefiala en su ultimo inciso que “La ley
determinard su régimen de carrera, prestacional y

disciplinario”. De otra parte, el articulo 222

de

la Constitucidon también le ordena a la ley
“determinar los sistemas de promocion

profesional, cultural y social de los miembros
la fuerza publica”. Los subsidios de vivienda,
bien no hacen parte del régimen 1integral
seqguridad social, si pueden concebirse como
componente especifico del sistema prestacional
la fuerza publica y, en todo caso, hacen parte
su sistema de promocidn social”.

2. EL SUBSIDIO DE VIVIENDA PARA LOS MIEMBROS DE LA

de
si
de
un
de
de

FUERZA

PUBLICA Y LA CAJA PROMOTORA DE VIVIENDA MILITAR Y DE

POLICIA.

“3.2.1. En desarrollo de esa explicita facultad

constitucional, el legislador, ordinario

y

extraordinario, ha desarrollado un régimen

normativo para promover entre los miembros de

la

Fuerza Publica la adquisicién de vivienda, como
parte de una politica de estimulos y beneficios a
estos servidores, cuya funcidén constitucional
(“1la defensa de la soberania, la independencia,
la integridad del territorio nacional y del orden
constitucional” 'y “el mantenimiento de las
condiciones necesarias para el ejercicio de 1os
derechos y libertades publicas, y para asegurar
que los habitantes de Colombia convivan en paz” )
se entiende esencial para la vigencia de 1os
valores y  principios constitucionales. Ese
régimen, contemplado principalmente en el Decreto

Ley 353 de 1994, en la Ley 973 de 2005, y en

la

Ley 1305 de 2009, organiza un esquema especial,
administrado v liderado por una empresa
industrial y comercial del Estado conocida como

la Caja Promotora de Vivienda Militar y
Policia.

de
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3.2.2. E1 objeto de esta Caja, segun el articulo
1° de la Ley 973 de 2005, es el siguiente:

“La Caja Promotora de Vivienda Militar y de
Policia, tendrda como objeto facilitar a sus
afiliados 1la adquisicidén de vivienda propia,
mediante la realizacidn o promocidén de todas las
operaciones del mercado inmobiliario, incluidas
las de intermediacidn, la captacion v
administracién del ahorro de sus afiliados y el
desarrollo de las actividades administrativas,
técnicas, financieras 'y crediticias que sean
indispensables para el mismo efecto.”

Sobre este régimen, dijo la Corte en sentencia T-
040 de 2007, lo siguiente:

“..3.1 Con la expedicidén del Decreto-Ley 353 de
1994, la Caja de Vivienda Militar creada por la
Ley 87 de 1947 y reorganizada por 1los Decretos
3073 de 1968, 2351 de 1971, 2184 de 1984, 2162 de
1992, fue convertida en 1la Caja Promotora de
Vivienda Militar y de Policia. Ese mismo decreto,
al definir la naturaleza juridica de la Caja,
dispuso que esta fuera una empresa industrial y
comercial del Estado, dotada de personeria
juridica, autonomia administrativa y capital
independiente, vinculada al Ministerio de Defensa
Nacional

Con posterioridad, mediante la Ley 973 de 2005,
el legislador introdujo algunas modificaciones en
la naturaleza de la entidad que el decreto-ley le
habia otorgado a la entidad en 1994, sedalando
que se trataba de una ‘“empresa industrial y
comercial del Estado de cardcter financiero del
orden nacional, organizada como establecimiento
de crédito, de naturaleza especial, dotada de
personeria juridica autonomia administrativa y
capital independiente, vinculada al Ministerio de
Defensa Nacional v vigilada por la
Superintendencia Bancaria.”

Ahora bien, de acuerdo con 1o establecido en el
articulo 1° de la Ley 973 de 2005, (que modificd
el articulo 1° del decreto 353 de 1994), la
entidad tiene por objeto “facilitar a sus
afiliados la adquisicién de vivienda propia,
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mediante la realizacién o promocién de todas las
operaciones del mercado inmobiliario, incluidas
las de intermediacién, la captacién y
administracién del ahorro de sus afiliados y el
desarrollo de 1las actividades administrativas,
técnicas, financieras y crediticias que sean
indispensables para el mismo efecto.”

Adicionalmente quiso el legislador -y asi 1o dejo
expresamente consagrado en un pardgrafo del
articulo en comento- , que la Caja pudiera
“administrar las cesantias del personal de la
Fuerza Publica, que haya obtenido vivienda de
conformidad con 1o dispuesto por el Gobierno
Nacional”; facultad que no existia bajo el
régimen del decreto 353 de 1994.

3.2 Debe aclarar la Corte qué significa que el
legislador haya querido que la Caja Promotora de
Vivienda Militar y de Policia, a partir de la
entrada en vigencia de la Ley 973 de 2005, fuera
de "“naturaleza especial” Debe sefalar pues, que
respecto de dicha expresidén, dijo la Corte en la
sentencia C—625 de 1998 -en la cual se estudid la
naturaleza del Fondo Nacional del Ahorro, que la
mentada especialidad, consiste en el ejercicio
simultdneo, por parte de la entidad, de las
funciones propias de un administrador de fondo de
cesantias y de un establecimiento de crédito y de
vivienda, 1o que hace, no obstante, que la
empresa industrial y comercial del Estado no sea
enteramente ni un fondo de cesantias ni un
establecimiento de crédito y de vivienda.

La naturaleza especial -en este caso de la Caja
de Vivienda Militar y de Policia- tiene
repercusiones directas sobre la forma en la que
debe entenderse la funcién que desempefia la
empresa industrial y comercial del Estado, y que
estd directamente relacionada con los fines
consagrados en 1los articulos 51 y 60 de la
Constitucidn Politica sobre los derechos de
todos 1los colombianos a tener una vivienda
digna.”

La Ley 1305 de 2009, si bien introdujo cambios
significativos al funcionamiento de la Caja, no
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modificé su naturaleza Jjuridica y propdsito
esencial.

3.2.3. Se tiene, entonces, que la inequivoca
facultad constitucional atribuida al legislador
en materia de regulacién del regimen prestacional
especial de la fuerza publica, ha sido
profusamente desarrollada, en lo que toca
especificamente con la politica de régimen de
ahorro y subsidios de vivienda, a través de la
detallada y cambiante normatividad referida a la
Caja Promotora de Vivienda Militar y de Policia.
La cuestiodon especifica que se le plantea a la
Corte en esta oportunidad es si esa facultad
constitucional ha sido debidamente ejercida por
el legislador, no en términos generales, sino en
relacién con el hecho de que los montos maximos
de subsidios estén diferenciados segun el nivel
jerarquico de los eventuales beneficiarios.

3. LOS SUBSIDIOS DE VIVIENDA EN LA JURISPRUDENCIA
CONSTITUCIONAL.

3.3.1. Los subsidios de vivienda se consideran
jurisprudencialmente un mecanismo estatal valido
para desarrollar progresivamente el derecho a la
vivienda digna consagrado en la Constitucién.
Sobre este derecho, la Corte ha dicho:

“E1 articulo 51 de la CP establece el derecho a
la vivienda digna. Dado su contenido de derecho
econdémico, social, cultural y programatico -de
desarrollo 1legal y progresivo- su consagracion
constitucional no otorga a las personas, de
manera inmediata, un poder de exigibilidad de la
prestacion alli contenida contra el Estado, salvo
que concurran las condiciones que permitan que
“el derecho adquiera una fuerza normativa
directa”. De 1igual manera, la jurisprudencia ha
sostenido que el derecho a disfrutar de una
vivienda digna, en abstracto, no puede ser
considerado como fundamental, mas por conexidad
con un derecho fundamental puede ser protegido
mediante la accidn de tutela.
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En cuanto a su efectividad, el derecho a la
vivienda digna no se realiza solamente en la
adquisicidon del dominio sobre el inmueble, sino,
también, en la tenencia de un bien que posibilite
su goce efectivo, esto es, que permita el acceso
real y estable a un lugar adecuado en donde una
persona y su familia puedan desarrollarse en
condiciones de dignidad..”

“Para desarrollar la politica social de vivienda
de las clases menos favorecidas, el Estado cred
el Sistema de Vivienda de Interés Social, y
diseid el subsidio familiar como wuno de 1os
mecanismos iddéneos para su realizacidn efectiva.
El régimen normativo del subsidio establece
requisitos y condiciones especiales dirigidas a
posibilitar la adquisicidn de una vivienda digna
por personas de escasos recursos econdémicos, de
modo que mediante actos positivos se pueda
concretar el derecho constitucional del 51 de la
CP y 1la garantia de acceso de las personas
postulantes en condiciones de igualdad.

De conformidad con lo dispuesto por el inciso 2°
del articulo 91 de 1la Ley 388 de 1997, los
recursos que destine el Gobierno Nacional para la
asignacién de los subsidios de vivienda de
interés social que se canalizan por conducto del
Fondo Nacional de Vivienda se dirigiran
prioritariamente a atender las postulaciones de
la poblacién mas pobre, dentro de la cual se
encuentran las personas no vinculadas al sistema
formal de trabajo. De igual manera las personas
afiliadas al sistema formal de trabajo deberdn
ser atendidas en forma prioritaria por las Cajas
de Compensacioén Familiar, de conformidad con 10
establecido en el articulo 68 de la Ley 49 de
1990 y 1los articulos 63 y 67 de la Ley 633 de
2000 y Ley 789 de 2002.”

Al ocuparse del régimen general de los subsidios
de vivienda, 1la Corte ha reiterado en varias
ocasiones que se trata de una herramienta ‘“con
que cuenta el Estado, para Jlograr que los
ciudadanos, con escasos recursos econdémicos,
puedan acceder a una vivienda en condiciones
dignas, dando asi aplicacién al derecho
consagrado constitucionalmente en el articulo 51”7
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y que “es un aporte estatal que se entrega por
una sola vez al beneficiario, el cual puede estar
representado en especie o en dinero, y esta
dirigido a que personas con escasos recursos
econémicos puedan acceder a una vivienda o a
mejorar la que ya tiene” . Se ha entendido que
“en términos generales, el subsidio familiar de
vivienda es una de las herramientas con las que
cuenta el Estado para lograr que los ciudadanos
de mas bajos recursos puedan acceder a una
vivienda en condiciones dignas” y que “fue
implementado en nuestro pais con el objeto de
asegurar el acceso a la vivienda social de 1os
hogares de escasos recursos”.

Este rapido repaso jurisprudencial pone de
presente que para la Corte, el subsidio de
vivienda se encamina a apoyar a personas de
“escasos recursos econdémicos”, a los de “mas
bajos recursos”, a los “hogares de  bajos
recursos” y, en general, a la “poblacién mas
pobre”.

3.3.2. EI1 argumento central del demandante, a
pesar de que no lo formula con la precisidn
deseable, es que el esquema contenido en las
normas demandadas contradice esta finalidad de
los subsidios de vivienda, toda vez que establece
unos topes para subsidios, pero lo hace en forma
diferenciada, no por nivel de ingresos u otra
variable econdémica objetiva, sino con base en la
pertenencia a un determinado nivel dentro de la
jerarquia militar o policial, con el agravante de
que el tope es mayor entre mas alto sea el nivel
jerdarquico y por lo tanto el ingreso.

3.4 E1 caracter prestacional, no asistencial, de
los subsidios de vivienda en la Fuerza Publica

3.4.1 Antes de abordar el analisis de esta
cuestién es necesario precisar que el sistema
creado por la ley para facilitar el acceso a la
vivienda de los miembros de la fuerza publica no
hace parte del sistema de subsidio familiar de
vivienda que ha sido el objeto de la mayoria de
los pronunciamientos jurisprudenciales que se
acaban de resenar. Se trata de un sistema
regulado en normas distintas (Decreto-Ley 353 de
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1994, Ley 973 de 2005, Ley 1305 de 2009) y basado
en un mecanismo complejo que combina aportes del
presupuesto nacional, pero también aportes a
cuentas individuales, rendimientos de ellos, y
reglas de permanencia en el sistema que lo
diferencian del sistema general.

3.4.2. Mientras el régimen del subsidio familiar
de vivienda general tiene una inspiracién
principalmente solidaria y social, que busca
atender con exclusividad a los sectores menos
favorecidos de la sociedad, el régimen de
vivienda de las fuerza publica, si bien se
inspira también en criterios de solidaridad, y
cumple un inequivoco propésito social, tiene, por
otro lado, el alcance adicional de proveer un
esquema de estimulos y reconocimientos a quienes
dedican importantes afios de su vida a una misién
constitucional fundamental, con grave riesgo para
su integridad y su vida. EI componente solidario
y social, en el caso de la Fuerza Publica, se
complementa y adiciona con un componente
organizacional y motivacional.

Esta diferencia, por si sola, no Jjustifica
necesariamente la constitucionalidad de las
normas demandadas, pero si pone de presente que
los criterios de andlisis no son necesariamente
idénticos respecto de un sistema que del otro.

Mientras en el sistema general de subsidios
familiares de vivienda, por 1lo demds alimentado
esencialmente con recursos del presupuesto
publico, el principio de solidaridad es
imperativo, en el caso de los militares, podria
eventualmente estar complementado con criterios
organizacionales y de compensacién laboral,
también admisibles constitucionalmente.

3.4.3 Esta diferencia se acentua si se tiene en
cuenta que el sistema financiero disefiado por el
legislador para facilitar a los miembros de la
fuerza publica el acceso a la vivienda, hace
parte de su régimen prestacional y, por lo tanto,
estda integrado conceptual y técnicamente al
sistema de salarios, prestaciones,
compensaciones, estimulos y beneficios que se les
reconoce a cambio de sus servicios. EI1 Sistema de
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Vivienda de Interés Social al que se aludid en
parrafos precedentes no estda, en cambio, asociado
a un régimen prestacional determinado, sino que
responde a una politica social de promocién del
derecho a la vivienda digna para las personas que
por su nivel de ingresos no podrian satisfacerlo
por sus propios medios y, por lo tanto, no puede
asociarsele con un régimen prestacional
determinado, pues no depende, en principio, de
que sus destinatarios tengan algun tipo de
vinculo laboral o contractual con alguna entidad
publica o privada.

En el caso de la fuerza publica, el hecho de que
el esquema financiero disefiado por el legislador
para promover el acceso a la vivienda por parte
de sus miembros haga parte del mds amplio régimen
prestacional que les es propio, dimpone que el
estudio de su constitucionalidad tenga
necesariamente que tener en cuenta los otros
aspectos de dicho régimen, tales como el nivel de
aportes a la Caja, el nivel de ingresos, y la
incidencia de 1los afios de servicio en dicho
sistema. En este sentido, dado su cardcter
prestacional, el sistema de vivienda de la fuerza
publica se asemeja mas al sistema general de
seguridad social, en cuanto a su relacidn
intrinseca <con la existencia de un vinculo
laboral o de servicios, y la configuracidn de sus
pardmetros a partir de las condiciones de dicho
vinculo, y menos al sistema de vivienda de
interés social, que no ata a sus beneficiarios a
la existencia de un vinculo laboral o contractual
permanente (Negrillas 'y subrayado fuera de
texto).

Aunado a estas consideraciones, la Corte se pronuncid con
detalle sobre el caracter prestacional y no asistencial
de los subsidios de vivienda en la Fuerza Publica. Al
respecto, anota que “el sistema creado por la ley para
facilitar el acceso a la vivienda de los miembros de la
fuerza publica no hace parte del sistema de subsidio
familiar de vivienda que ha sido el objeto de la mayoria

de 1os pronunciamientos jurisprudenciales realizados”.
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Indica que Y“se trata de un sistema regulado en normas
distintas (Decreto-Ley 353 de 1994, Ley 973 de 2005, Ley
1305 de 2009) vy basado en un mecanismo complejo que
combina aportes del presupuesto nacional, pero también
aportes a cuentas individuales, rendimientos de ellos, y
reglas de permanencia en el sistema que 1o diferencian

del sistema general”.

Manifiesta que “mientras el régimen del subsidio familiar
de vivienda general tiene una inspiracidn principalmente
solidaria y social, que busca atender con exclusividad a
los sectores menos favorecidos de la sociedad, el régimen
de vivienda de las fuerza publica, si bien se 1inspira
también en criterios de solidaridad, 'y cumple un
inequivoco propésito social, tiene, por otro lado, el
alcance adicional de proveer un esquema de estimulos y
reconocimientos a quienes dedican importantes afios de su
vida a una misidén constitucional fundamental, con grave

riesgo para su integridad y su vida”.

Resalta que “el componente solidario y social, en el caso
de la Fuerza Publica, se complementa y adiciona con un

componente organizacional y motivacional”.

Asi pues, para la Sala, se trata de criterios de anédlisis
diferentes, 1lo anterior en razdédn a gque mientras en el
sistema general de subsidios familiares de vivienda, se
encuentra alimentado esencialmente con recursos del
presupuesto publico, siendo entonces, a la luz de
expuesto por la Corte, imperativo el ©principio de

solidaridad, en lo atiente a 1la Fuerza Publica, se
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complementa con “criterios organizacionales 0% de

compensacioén laboral”.

Agrega la Corte mencionando que esa “diferencia se
acentuia si se tiene en cuenta que el sistema financiero
disefiado por el legislador para facilitar a 1los miembros
de la fuerza publica el acceso a la vivienda, hace parte
de su régimen prestacional vy, por lo tanto, esta
integrado conceptual 'y técnicamente al sistema de
salarios, prestaciones, compensaciones, estimulos y
beneficios que se les reconoce a cambio de sus servicios.
El Sistema de Vivienda de Interés Social al que se aludio
en padrrafos precedentes no estd, en cambio, asociado a un
régimen prestacional determinado, sino que responde a una
politica social de promocidon del derecho a la vivienda
digna para las personas que por su nivel de ingresos no
podrian satisfacerlo por sus propios medios y, por 1o
tanto, no puede asocidrsele con un régimen prestacional
determinado, pues no depende, en principio, de que sus
destinatarios tengan algun tipo de vinculo laboral o

contractual con alguna entidad publica o privada”.

En el caso de la fuerza puUblica, sostuvo que “el hecho de
que el esquema financiero disefiado por el legislador para
promover el acceso a la vivienda por parte de sus
miembros haga parte del mas amplio régimen prestacional
que 1les es propio, 1mpone que el estudio de su
constitucionalidad tenga necesariamente que tener en
cuenta los otros aspectos de dicho régimen, tales como el
nivel de aportes a la Caja, el nivel de ingresos, y la

incidencia de los afdos de servicio en dicho sistema”.
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De esta manera, concluye muy bien la Corte al aseverar
que “dado su cardcter prestacional, el sistema de
vivienda de la fuerza publica se asemeja mds al sistema
general de seguridad social, en cuanto a su relaciodn
intrinseca con la existencia de un vinculo laboral o de
servicios, y la configuraciodon de sus pardmetros a partir
de las condiciones de dicho vinculo, y menos al sistema
de vivienda de 1interés social, que no ata a sus
beneficiarios a la existencia de un vinculo laboral o

contractual permanente”.

En cuanto al anédlisis concreto de las disposiciones

demandadas, dicha Corporacidn Judicial sefiala:

“"Con base en los criterios jurisprudencialmente
sefalados, procederda 1la Corte a examinar 1los
siguientes aspectos:

(1) Si los tres grupos a los que se refiere la
norma demandada (oficiales, suboficiales y
agentes y soldados profesionales) estan o no en
distinta situacién de hecho.

(ii) Sélo si 1lo estan, procedera la Corte a
examinar si el trato diferenciado que propone la
norma demandada tiene una finalidad
constitucionalmente valida, si tiene una
racionalidad interna y si es proporcional.

3.6.1 Las tres categorias responden a un criterio
juridico y objetivo de distinciodn.

3.6.1.1. La Corte encuentra, en primer lugar, que
los sujetos a que se refieren las disposiciones
demandadas constituyen grupos juridicamente
diferenciados. Si bien de las tres categorias se

predica el factor comin de que estdn integradas
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por miembros de la fuerza publica, también es
cierto que la diferenciacién entre ellas no tiene

un origen arbitrario o subjetivo, sino que
obedece a criterios normativos. Esas normas
asignan a cada una de las tres categorias,
responsabilidades, tareas y deberes diferentes.
La naturaleza de sus funciones es claramente
distinta.

3.6.1.2. Entre los muchos criterios posibles que
el legislador habria podido considerar para
definir los topes maximos a los que se refieren
las normas acusadas, el acudir a los
agrupamientos preexistentes en la jerarquia
militar o policial es un criterio objetivo, que
disminuye los riesgos de arbitrariedad o
subjetividad en el otorgamiento del subsidio. Se
trata de un criterio juridico, facilmente
identificable, que responde a la légica interna
de organizacién de la fuerza publica. Al existir

estas distintas categorias juridicas dentro del
universo de personas que conforman la Fuerza
Publica, es en principio valido que el legislador
las wutilice como criterio de distincién para
ciertos efectos.

3.6.1.3. Revisadas las normas que regulan la
materia, se encuentra que en efecto, las tres
categorias se encuentran en una situacién de
hecho distinta. Los oficiales son aquellos
formados, entrenados y capacitados para ejercer
la ‘“conduccién y mando” de los elementos de
combate y de las operaciones de su respectiva
fuerza, mientras que a Jlos suboficiales Iles

corresponde las funciones de apoyo a los
oficiales. Los oficiales, en el marco de su
respectivo rango, tienen bajo su responsabilidad
el mando y conduccidén de la tropa, de los equipos
de combate, de las operaciones, de las unidades,
y por lo tanto, el peso de las decisiones mas
importantes, de las cuales, en muchos casos,
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dependen la vida 'y la 1integridad de sus
subordinados y de los demds ciudadanos. Es el
hecho de que sobre ellos recaiga esa mayor y
trascendental responsabilidad, la que explica la
diferencia en la jerarquia organizacional. Esta
diferencia en la naturaleza de las funciones y
responsabilidades explica también las diferencias
en los regimenes de incorporacién, ascensos,
retiros, remuneracién y pensiones. Los soldados
profesionales y los agentes, por su parte,
ejecutan e implementan las decisiones de los
comandantes.

3.6.1.4. Desde el punto de vista de las normas
que los crean y regulan, las tres categorias a
que se refieren las normas demandadas constituyen
grupos diferenciados juridicamente, que, dentro
de la fuerza publica, responden a una naturaleza
funcional distinta, y por lo tanto, tienen
responsabilidades y tareas diferentes. Desde este
punto de vista estrictamente formal, se trata de
categorias que se encuentran en situaciones de
hecho distintas.

3.6.2. Las tres categorias también se encuentran
en una situacién de hecho distinta desde el punto
de vista de su relacién con el sistema de acceso
a la vivienda de la fuerza publica.

3.6.2.1. Los recursos de la Caja Promotora de
Vivienda Militar y de Policia se nutren de varias
fuentes. Asi lo establece la Ley 973 de 2005:

"Articulo 13. Recursos. Los recursos de la Caja
Promotora de Vivienda Militar y de Policia
estardn constituidos por:

1. Los aportes que se incluyan en el Presupuesto
Nacional.

2. Los rendimientos financieros, producto de
operaciones con los activos de la Caja.
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3. Los recursos que alimentan las cuentas
individuales de los afiliados. EI1 conjunto de
cuentas individuales constituira patrimonio
autoénomo de propiedad de los arfiliados,

independiente del patrimonio de la Caja Promotora
de Vivienda Militar y de Policia.

4. Las cesantias y el ahorro que los afiliados
comprometan con cargo a la obligacidn hipotecaria
con la Caja Promotora de Vivienda Militar y de
Policia, asi como 1las cuotas de amortizaciodn
mensuales o abonos que realicen para pago de
dichos créditos.

5. Las cesantias de los miembros de la Fuerza
Publica en los términos de la presente ley.

6. Los demdas ingresos que le sean reconocidos
legalmente.

De la suma de estos recursos salen los subsidios
de que tratan las normas demandadas. En
consecuencia, su origen no se encuentra
exclusiva, ni principalmente, en 1los recursos
del presupuesto nacional. Las categorias mas
altas en la jerarquia aportan periédicamente
montos mayores a esta “bolsa” de recursos. Como
el subsidio es una suma fija por categoria, y no
depende del tamario de los aportes, se puede
hablar, al menos parcialmente, de un sistema de
subsidios cruzados. A lo largo del tiempo, el

subsidio que recibe un oficial, por ejemplo, sera
proporcionalmente inferior al monto de sus
aportes e 1ngresos, en comparacidén con el
subsidio de un suboficial o de un agente. Como
bien 1lo explica la 1intervencidn de la Caja
Promotora de Vivienda Militar y de Policia:

“E1 objetivo perseguido con la regulacidn que
establece 1los niveles diferenciales de subsidio
es plausible desde el punto de vista
constitucional pues persigue otorgarle al
personal vinculado a las Fuerzas Militares y a la
Policia Nacional el acceso a una solucidn de
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vivienda digna, mediante el otorgamiento de una
ayvuda que se concede por una sola vez y cuyos
recursos se generan por la combinacidn de 1las
transferencias que realiza la Nacion,
equivalentes a un porcentaje del valor de la
noémina anual del personal beneficiado con 1los
subsidios y por los rendimientos que se obtienen
en virtud de la administracidén mancomunada de 1los
aportes que los afiliados hacen para engrosar Su
cuenta 1individual, cuenta 1individual que se
incrementa también con las cesantias y aportes
voluntarios de cada afiliado, asi como con los
intereses que se abonan sobre los saldos de cada
cuenta individual.

En la medida en que el sueldo sea mas alto, el
valor en pesos que se genera por los rendimientos
del portafolio de la Caja, es mayor. Pero esto no
beneficia directamente al afiliado con el sueldo
mas alto, ya que el valor del subsidio a entregar
es fijo y por categoria y todos los excedentes
que generan los recursos administrados, que no se
abonan en las cuentas de los afiliados, quedan a
disposicién de la Caja y se emplean para
completar 1los recursos que se destinaran al
otorgamiento de subsidios, los cuales no alcanzan
a ser cubiertos, sino en una mitad, con las
transferencias que hace el Gobierno Nacional.

..Esto significa que no todas las categorias
tienen el mismo nivel de autosuficiencia para
generar recursos con los cuales cubrir el pago de
sus subsidios.

Como todos los afiliados tienen el mismo plazo
(14 afios) para acceder al subsidio, habra algunos
que generaran mas rendimientos que otros, durante
el mismo plazo.

Esta diferencia debe tenerse en cuenta al momento
de calcular el valor del subsidio por categoria.
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El mayor valor en pesos aportado a la Caja por el
afiliado perteneciente a la categoria de oficial
genera un excedente de utilidades que, teniendo
en cuenta que el valor del subsidio no se calcula
directamente como una proporcidén del sueldo de
cada afiliado y sus aportes y que el plazo del
subsidio es el mismo para todos, produce como
resultado que dicho excedente termina yendo a las
utilidades globales de la Caja.

El modelo actualmente aplicado se traduce en la
posibilidad de contar con mayores recursos para
la entrega de una mayor cantidad de subsidios a
los afiliados. De esta forma, se ven beneficiadas
aquellas categorias en donde mas afiliados
existen: suboficiales, nivel ejecutivo y soldados
profesionales, a pesar de que el valor de cada
subsidio, en SMMLV, sea menor al de la categoria

de oficiales.

..Equiparar todas las categorias, como parece
sugerirse en la demanda, no sélo careceria de
consistencia desde el punto de vista de la
concepcién que fue tenida en mente por el
legislador al disefiar este instrumento de
estimulo concedido al personal de las Fuerzas
Militares y de la Policia Nacional, sino que

generaria una mayor distorsién que mantener el

beneficio estructurado en escala, como ocurre
actualmente, porque las categorias de sueldos mas
altos (como las de oficiales), no podrian seguir
generando excedentes para cubrir los subsidios de
categorias con sueldos menos altos (al aumentar
el valor del subsidio para estos ultimos)”

3.6.2.2 Segun 1informacidén del Ministerio de
Hacienda que obra en el expediente, la
transferencia que hace la Nacién a la Caja,
equivalente al 3% de la némina anual del personal
vinculado al Ministerio de Defensa y a la
Policia, alcanza para financiar tan sélo el 50%
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de los recursos requeridos para el otorgamiento
de los subsidios que deben reconocerse en cada
periodo anual. El1 50% restante proviene de los

aportes a las cuentas individuales. Dice el
Ministerio: "“..con los aportes efectuados por una
persona que tenga un ingreso promedio

correspondiente a la categoria de oficial se
logra, en un periodo de 14 afios (168 cuotas),
generar rendimientos que le permiten a la Caja
obtener excedentes mayores a los que se consiguen
con la administracién de los recursos de las
categorias subsiguientes, situacién que se
replica en relacién con las categorias que tienen
niveles de asignacién salarial promedio

superiores a los de las otras categorias, de lo
que resulta que en el caso, por ejemplo, de la
categoria de oficial, un afiliado que realiza
aportes por 14 anos con el sueldo promedio de la
categoria genera excedentes que vienen a ser
utilizados para completar los recursos necesarios
en orden a permitir el otorgamiento de subsidios
al personal situado en otras categorias” (..).

3.6.2.3 La concurrencia de fuentes que nutren los
recursos de la Caja Promotora de Vivienda Militar
y de Policia, de las cuales hacen parte no sdlo
los recursos del presupuesto nacional sino
también los aportes a las cuentas individuales de
cada afiliado, que alimentan 1los subsidios, y sus
rendimientos, pone de presente que la relacidn de
cada categoria jerdrquica, aqui cuestionada,
respecto de ese fondo comun de recursos, es
distinta.

Cosa diferente sucederia si, por ejemplo, los
subsidios a los que se refiere la norma demandada
provinieran unicamente de recursos del
presupuesto nacional. En tal caso, la relacidén de
cada una de las categorias (oficiales,
suboficiales, agentes, soldados profesionales),
frente a dichos recursos seria la misma: seria
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una relacidén pasiva en la que, después de
cumplidos ciertos requisitos, se adquiere el
derecho al subsidio. No habria diferencia en la
naturaleza de la relacidon existente con la Caja,
por parte de las tres categorias. La diferencia
seria, probablemente, sélo de monto, 1lo que no
configura una distinta situacidén de hecho.

Pero dado que en este caso los recursos se nutren
también de aportes propios de 1os miembros de
cada categoria, la combinacidén de variables
(ingresos, aportes, monto del subsidio, tiempo de
permanencia, numero de subsidios por categoria,
etc), se vuelve mds compleja y pone a cada
categoria en una situacidén de hecho distinta
respecto de 1los recursos de la Caja, de donde
provienen los subsidios.

Mientras que para una categoria la relacién
ingresos-aportes-tiempo- monto de subsidio tiene
unas caracteristicas, para las otras categorias
tiene otras distintas, y la diferencia puede
llegar a ser que mientras una categoria aporta
mads al fondo de lo que recibe en subsidios, a
otra categoria puede sucederle 1lo contrario.
Frente a la fuente de 1la presunta desigualdad,
las tres categorias que el demandante propone
comparar se encuentran en distinta situacién de
hecho. A la luz de la jurisprudencia citada en el
punto 2.2.2.1 (Negrillas vy subrayado fuera de
texto).

En cuanto a las conclusiones de la Corte, se encuentra:

“"Los tres grupos a comparar se encuentran en una
situacidén de hecho distinta, tanto por razones de
su delimitaciodn juridica como categorias
diferenciadas, como por la forma como se
relacionan con el sistema de promocidn de
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vivienda que da lugar al reproche por violaciodn
al principio de igualdad.

Para la Corte, al estar las tres categorias a las
que se refiere la disposicién demandada en una
situacidn fdctica distinta, “estariamos en
ausencia de la primera condicidn exigida por la
jurisprudencia constitucional para la vulneracidn
del derecho a la igualdad, esto es: la igualdad
de los supuestos de hecho en los cuales se deben
encontrar, tanto quien alega la vulneracidn del
derecho, como sus referentes. Se entiende asi
mismo, de manera 1é6gica, que el trato desigual en
situaciones fdcticas distintas no es violatorio
del derecho a la igualdad.”

A esto se suma que, a diferencia de otros
sistemas de tipo asistencial relacionados con el
derecho a la vivienda, el programa que maneja la
Caja Promotora de Vivienda Militar y de Policia
tiene una naturaleza esencialmente prestacional,
intrinsecamente vinculada con el régimen
remunerativo y de compensaciones de la fuerza
publica vy dependiente de éste. Salvo que se
demuestre que la estrecha correlacidén entre el
sistema de subsidios para la vivienda a 1os
miembros de la fuerza publica y el resto de su
régimen prestacional es violatoria de la
Constitucidn, la distincidn que introducen 1las
normas demandadas por razoén de la categoria
jerdrquica, en materia de topes a dichos
subsidios, es exequible.

La norma demanda, entonces, serd declarada
exequible por el cargo relacionado con la
presunta vulneracidén del articulo 13 de la Carta,
en la medida en que, al ser la situacidén de hecho
de los grupos comparados distinta, y tratarse de
un subsidio prestacional y no asistencial, no
puede hablarse de su violacion”.
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Ahora bien, la Sala recuerda que el derecho a la igualdad
no impide un tratamiento diferenciado por el legislador
si existe una Jjustificacidén objetiva y razonable, sobre
el tema en la sentencia C-258 de 2008 de 1la Corte
Constitucional se dejaron plasmados los siguientes

razonamientos:

“E1l articulo 13 de la Constitucidén establece un
principio general de igualdad: todas las personas
nacen iguales, merecen la misma proteccidn y trato
de las autoridades y tienen los mismos derechos,
libertades y oportunidades.

No obstante, en la medida en que en la prdctica no
todas las personas gozan de 1idénticas condiciones
materiales ni se encuentran en la misma posicidn
personal o 1institucional, 1la realizacidon de la
igualdad no se garantiza siempre tratando a todos
como iguales; tampoco se materializa con la simple
exigencia de una igualdad formal ante la ley, en
tanto que de esa forma, simplemente se mantendrian
en el tiempo las situaciones de desigualdad
existentes en un momento dado.

En tal sentido, la Constitucidén trata el derecho a
la 1igualdad desde wuna doble perspectiva: como
mandato de abstencidén o de interdiccidn de tratos
discriminatorios y como mandato de 1intervencion
sobre aquéllas situaciones de desigualdad material
en orden a sSu superacidén. Frente a lo primero
(mandato de abstencidén), 1la Constitucidén prohibe
la discriminacién por razones de sexo, raza,
origen nacional o familiar, Jlengua, religidn,
opinidn politica o filosdfica,; respecto de 1o
segundo (mandato de optimizacidn), el
Constituyente promueve una dimensidén positiva de
actuacion publica (acciones afirmativas), que
exige del Estado promover condiciones para que la
igualdad sea real y efectiva, adoptar medidas a
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favor de grupos que se encuentran discriminados o
marginados; proteger especialmente a aquellas
personas que se encuentran en estado de debilidad
manifiesta y sancionar los abusos y maltratos en
su contra.

Por tanto, bajo el presupuesto de que prima facie
todas las personas son iguales ante la ley, no se
puede concluir que el legislador tiene prohibido
tener en cuenta criterios de diferenciacidn para
proveer un trato especial frente a situaciones que
en esencia no son iguales,; entonces, si frente a
diferencias relevantes los sujetos en comparacion
no son 1iguales, son susceptibles de recibir un
trato diferente siempre que exista una
justificacidon constitucional y la medida no sea
desproporcionada”.

En este contexto, la Sala prohija en su totalidad tanto
la argumentacidén como las conclusiones a las cuales
arribdé la Corte en la sentencia C-057 de 2010, aplicables
integramente al caso sub examine, dado que se trata de
los mismos argumentos expuestos % con similares
pretensiones pero respecto del acto administrativo que la
reglamentd, esto es, el articulo 22 del Acuerdo 01 de
2011 a través del cual se definidé 1las cuantias para
acceder al subsidio para vivienda dentro de 1los topes
méximos declarados exequibles. En consecuencia, la Sala
negard las pretensiones de la demanda como en efecto se

dispondra en la parte resolutiva de este proveido.

Por lo expuesto, el Consejo de Estado en Sala de 1lo
Contencioso Administrativo, Seccién Primera,
administrando justicia en nombre de la Republica y por

autoridad de la ley,
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FALLA

PRIMERO: DENIEGANSE las pretensiones de la demanda por las
consideraciones hechas en 1la parte motiva de esta

providencia.

SEGUNDO: ARCHIVESE el expediente una vez en firme este

proveido.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

Se deja constancia de que la anterior sentencia fue leida,

discutida y aprobada por la Sala en sesidén de la fecha.

GUILLERMO VARGAS AYALA MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ
Presidente
Salvo el voto

MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO MARCO ANTONIO VELILLA MORENO



