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SOSTENIBILIDAD FISCAL EN REPARACION A VICTIMAS-Exequibilidad de los articulos 19 de la
Ley 1448 de 2011, el articulo 77 del Decreto 4634 de 2011 y el articulo 80 del Decreto
4635 de 2011

Los articulos 19 de la Ley 1448 de 2011 y 77 del Decreto Ley 4634 de 2011 son exequibles

porgue no suponen una restriccion del derecho a la reparacion integral y en particular a la
indemnizacién administrativa atendiendo al criterio de sostenibilidad fiscal. En efecto, el
derecho a la reparacién de las victimas es fundamental y no puede ser limitado, negado o
desconocido por razones de sostenibilidad fiscal ya que se ha considerado que este es solo
un criterio orientador de las ramas del poder para conseqguir los fines del Estado. Bajo la
misma ldgica, la estabilidad fiscal tampoco se constituye en un criterio que pueda limitar o
socavar los derechos fundamentales. El articulo 80 del Decreto Ley 4635 de 2011 es

exequible siempre que se entienda que las autoridades se encuentran en el deber de

garantizar los recursos para indemnizar de manera adecuada y proporcional a las victimas.

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Requisitos

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Razones claras, ciertas, especificas, pertinentes y

suficientes

SOSTENIBILIDAD FISCAL EN REPARACION A LAS VICTIMAS PARA GARANTIZAR VIABILIDAD Y
PROPORCIONALIDAD AL NUMERO DE VICTIMAS Y A LA MAGNITUD DEL DANO SUFRIDO POR

ELLAS-Marco normativo
SOSTENIBILIDAD FISCAL-Contenido normativo

CRITERIO DE SOSTENIBILIDAD FISCAL-Instrumento para alcanzar los fines del Estado Social

de Derecho



ACTO LEGISLATIVO 03 DE 2011-Inclusién de la figura de incidente de impacto
fiscal/INCIDENTE DE IMPACTO FISCAL-Caracteristicas

ACTO LEGISLATIVO 03 DE 2011-Prohibicion de limitacién de derechos fundamentales
ACTO LEGISLATIVO 03 DE 2011-Gasto social es prioritario
SOSTENIBILIDAD FISCAL-Concepto

Capacidad de un gobierno de hacer frente a sus obligaciones de pago y de mantener la
estabilidad macroecondmica. Especificamente, se ha sefialado que este criterio tiene como
fin disciplinar las finanzas publicas para reducir el déficit fiscal limitando la diferencia entre
los ingresos nacionales y el gasto publico.

ALCANCE DE SOSTENIBILIDAD FISCAL-Jurisprudencia constitucional
SOSTENIBILIDAD FISCAL COMO CRITERIO ORIENTADOR-Jurisprudencia constitucional

SOSTENIBILIDAD FISCAL-No es un principio constitucional sino una herramienta para la
consecucion de los fines del Estado Social y Democratico de Derecho

SOSTENIBILIDAD FISCAL-Es por mandato superior, un criterio orientador que carece de la
jerarquia propia de los principios fundamentales del Estado Social y Democratico de
Derecho

SOSTENIBILIDAD FISCAL-Debe ser compatible con la vigencia y goce efectivo de los
derechos fundamentales

SOSTENIBILIDAD FISCAL-Se interpreta conforme al principio de progresividad y a la

naturaleza indivisible e interdependiente de derechos

PRINCIPIO DE PROGRESIVIDAD DE LOS DERECHOS SOCIALES-Concepto/PRINCIPIO DE
PROGRESIVIDAD-Alcance

De acuerdo con la jurisprudencia, el citado principio consiste en la obligacién del Estado de
garantizar los derechos sociales, y en general todos los derechos constitucionales en su

faceta prestacional, aumentando de manera gradual y constante su cobertura. Asimismo,



supone una prohibicién de regresividad o retroceso de cualquier indole a menos de que a
través de un juicio estricto de proporcionalidad, se demuestre que la medida regresiva
resulta imprescindible  para cumplir con un fin constitucionalmente imperioso. En este
sentido, se ha destacado que el alcance del principio de progresividad se reduce, asi

entendido, al imperativo de aumentar el ambito de proteccién de los derechos sociales, por
lo que no puede servir de base para relevar al Estado de la obligaciéon de adoptar medidas
inmediatas para la proteccién del derecho, evitar que se impongan discriminaciones
injustificadas para su goce efectivo, ni tampoco, como se explicard mas adelante, negar el

caracter interdependiente e indivisible de los derechos.
REPARACION A LAS VICTIMAS DEL CONFLICTO ARMADO INTERNO-Alcance

REPARACION A LAS VICTIMAS-Constitucion Politica/REPARACION A LAS VICTIMAS-
Instrumentos internacionales

DEFINICION DEL DERECHO A LA REPARACION-Jurisprudencia constitucional/ALCANCE DEL
DERECHO A LA REPARACION-Jurisprudencia constitucional/DERECHOS DE LAS VICTIMAS A
LA VERDAD, JUSTICIA'Y REPARACION-Derechos fundamentales/DERECHOS DE LAS VICTIMAS
A LA VERDAD, JUSTICIA'Y REPARACION-No absolutos

En el marco del conflicto armado, el derecho a la reparacién, que puede ser individual o
colectivo dependiendo del sujeto victimizado, se otorga a quienes han sufrido un dafo
resultante de una conducta antijuridica que no se encontraban en el deber de soportar. De
esta manera se reconoce el dafo sufrido por las victimas de graves y masivas violaciones
de derechos humanos y de derecho internacional humanitario, el cual debe ser resarcido a
través de medidas de justicia distributiva y restaurativa, encaminadas a restituir a la
victima a la situacién anterior a la vulneracién de sus derechos. En caso de no ser posible la
restitutio in integrum, serdn necesarias estrategias orientadas a compensar la pérdida
material -tanto por dafio emergente como por lucro cesante- y moral de acuerdo con el
principio de equidad, a través de la indemnizacién. Adicionalmente, hacen parte de la
reparacion, la rehabilitacién referida a la recuperacion fisica o0 mental de las personas
afectadas con la conducta ilicita y violatoria de los derechos humanos; la satisfaccién que
supone el reconocimiento publico del crimen cometido y el reproche de tal actuacién para

restablecer la dignidad de las victimas y reivindicar la memoria histérica; las garantias de



no repeticion que representan las acciones tendientes a hacer cesar las violaciones
flagrantes de los derechos humanos y del derecho internacional humanitario. Asi, aunque
dificilmente es posible la restitucién plena e integral de los derechos de las victimas, la
reparacién busca restaurar su dignidad reprochando publicamente las conductas que las
afectaron, por lo cual se relaciona intimamente con la verdad y la justicia, los otros
componentes de la justicia transicional. De un lado, la Corte ha considerado que el
derecho a la reparacién se hace efectivo garantizando el derecho a la justicia que supone la
posibilidad de contar con un recurso agil y sencillo para obtener la satisfaccién del mismo a
través de recursos como la investigacién, juzgamiento y sancién adecuada y proporcional
de los responsables de los crimenes investigados, en el marco de un proceso eficaz e
imparcial, que garantice la participacion efectiva de las victimas. En relacién con la verdad,
el derecho a la reparacién requiere que se establezcan las causas y hechos generadores de
la violaciéon de los derechos de las victimas, y determinar quiénes son los responsables de
los hechos ilicitos. La Corte ha recordado que, conforme a la jurisprudencia de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, la interdependencia entre verdad, justicia y
reparacién, realiza el derecho de las victimas a conocer lo que sucedidé, a conocer los
agentes de los hechos, a conocer la ubicacién de los restos de sus familiares, asi como
también el derecho a la investigacién de los respectivos hechos y la sancién de los
responsables, hace parte integral de la reparacién de las victimas y constituye un derecho
que el Estado debe satisfacer a las victimas, a sus familiares y a la sociedad como un todo.
De este modo, las restricciones impuestas al derecho a la reparacién, se traducen en
limitaciones a los derechos a la verdad y a la justicia. En estos términos, la Corte ha
sefialado que la verdad y la justicia deben entenderse como parte de la reparacién, en
razén a que no puede existir una reparacién integral sin la garantia respecto del
esclarecimiento de los hechos ocurridos y de la investigacién y sancién de los responsables.
Asi mismo, esta Corporacion resalta que los derechos fundamentales a la verdad, a la
justicia y a la reparacién de las victimas de violaciones masivas y sistematicas de derechos
humanos como el desplazamiento forzado, dan lugar a una serie de obligaciones
inderogables a cargo del Estado, como la de prevenir estas violaciones, y una vez ocurridas
éstas, la obligacion de esclarecer la verdad de lo sucedido, la investigaciéon y sancién de
este delito sistematico y masivo en contra de la poblacidn civil, y la reparacién integral a las
victimas tanto por la via judicial -penal y contencioso administrativa- como por la via

administrativa, asi como el deber de garantizar y facilitar el acceso efectivo de las victimas



a estas diferentes vias. En todos los casos, la jurisprudencia ha reiterado que las
disposiciones legales relacionadas con las victimas de la violencia, deben ser interpretadas
a laluz de los principios de favorabilidad hacia el entendimiento y restablecimiento de sus
derechos, la buena fe, la confianza legitima, la preeminencia del derecho sustancial y el
reconocimiento de la condicion de especial vulnerabilidad y debilidad manifiesta de las
victimas. Cabe destacar que, tal y como lo ha reiterado la Corte en varios
pronunciamientos, la verdad, la justicia y la reparacién de las victimas de las actuaciones de
grupos armados en el marco del conflicto armado, tienen un contenido propio y un sustento
constitucional diferente al que fundamenta el gasto social del Estado y que se traduce en
medidas, servicios y programas en materia de politicas publicas de vivienda, educaciény
salud que se deben prestar a toda la poblacién en general, en virtud del denominado
principio de distincidn. En este sentido se ha sostenido que las medidas asistenciales
adoptadas por el Estado a favor de las personas desplazadas por la violencia, tienen
precisamente el objetivo de mejorar las condiciones minimas de existencia y no responden
a ninguna obligacién de reparacién. En contextos de justicia transicional, la reparacién es
por consiguiente un derecho complejo que tiene un sustrato fundamental, reconocido por la
Constitucién, las normas internacionales de derechos humanos, los organismos
internacionales y la jurisprudencia. Asi, la reparacién se cataloga como un derecho
fundamental porque: 1) busca restablecer la dignidad de las victimas a quienes se les han
vulnerado sus derechos constitucionales; y 2) por tratarse de un derecho complejo que se
interrelaciona con la verdad y la justicia, que se traduce en pretensiones concretas de
restituciéon, indemnizacién, rehabilitacion, medidas de satisfaccidon y no repeticion. De esta
manera, el reconocimiento de la reparacion como derecho fundamental se ajusta a los
estandares internacionales en la materia y hace posible su amparo por via de tutela. En
esta linea, la Corte ha reconocido en sentencias de tutela, que el dafio resultante de la
violacién de los derechos humanos de las victimas, genera a su favor el derecho
fundamental a la reparacidn a través de la restitucién, la indemnizacion, la rehabilitacién, la
satisfaccion y la garantia de no repeticién consagradas en el Derecho Internacional, que se
desprenden de la condicién de victimas y que deben ser salvaguardados por el Estado
independientemente de la identificacidon, aprehension, enjuiciamiento o condena de los
victimarios. Es importante anotar que, los derechos a la verdad, la justicia y la reparacién
de las victimas, a pesar de ser fundamentales, no pueden considerarse absolutos. De otro

lado, es importante destacar que en escenarios de transicién y en contextos de escasez de



recursos, es necesario hacer ciertas concesiones para lograr la reconciliacién y la paz
definitiva. No obstante lo anterior, dichas restricciones nunca podran traducirse en una

afectacion excesiva o en una negacién o desnaturalizacién los derechos de las victimas.

REPARACION INTEGRAL PARA VICTIMAS-Modelo concurrente entre reparacién judicial y

administrativa

En Colombia, considerando el contexto de violencia histérica, sistematica, masiva y
generalizada y previendo las dimensiones y la complejidad de un proceso de reparacion, se
opté por un modelo concurrente de reparacién judicial y administrativa. A través de la
reparacién judicial, por la via penal ordinaria o del proceso establecido en la Ley 975 de
2005 y la Ley 1448 de 2011, se busca el resarcimiento individual, el esclarecimiento del
delito, la investigacion y sancién de los responsables de los ilicitos. De otro lado, la
reparacién administrativa, fundamentada en el articulo 22 de la Constitucién Politica, o
bien en el principio de responsabilidad del Estado como garante de los derechos
fundamentales, y regulada por la Ley 1448 de 2011 en el Titulo IV, se inscribe en politicas
plblicas encaminadas a reparar al mayor nUmero de victimas y se constituye en un
mecanismo agil y adecuado en el contexto colombiano, caracterizado por un conflicto
armado prolongado que ha dejado millones de victimas. En este sentido, la obligacién de
implementar programas administrativos de reparacion se sustenta en el deber de garantia
del Estado y no en la obligacién de reparar a las victimas en los procesos judiciales con
base en el articulo 90 Superior. Asi, la jurisprudencia ha sefialado que “de los principios
internacionales de proteccién de derechos humanos, se desprende que la exigencia del
derecho a la reparacion de las victimas de las violaciones flagrantes de derechos humanos,
no estd subordinada al proceso de investigacion que debe el Estado adelantar contra el
victimario, comoquiera que éstas deben ser satisfechas en primer lugar por el Estado,
porque éste es el principal garante de los derechos fundamentales, porque la condicién de
victima y los derechos que de ésta se derivan no dependen de la identificacion,
aprehension, enjuiciamiento o condena del victimario y porque el Estado tiene la facultad de
repetir contra el autor del delito, y ello es asi porque precisamente es el Estado el que
tiene el deber y la facultad de perseguir a quien viol6  flagrantemente los derechos
fundamentales, él Unicamente posee la potestad de castigar a quien infringié la norma, es
decir, de hacer respetar sus leyes, las cuales deben tener como finalidad la proteccién de

los derechos fundamentales no sélo para que éstos no sean transgredidos, sino también



para que cuando sean vulnerados se repare como consecuencia del dano infringido”. Por
consiguiente, la reparacion administrativa no significa el reconocimiento de la
responsabilidad del Estado en las violaciones de derecho, sino en su responsabilidad como
garante de la seguridad y de los derechos de todas las personas y de la falta o imposibilidad
de prevencion del ilicito causante del dafio ocasionado a las victimas. Lo anterior se
desprende del principio de acuerdo con el cual, el Estado no puede hacer responsables a las
victimas de sus omisiones. En este sentido, en contextos transicionales, el Estado tiene la
obligacién de hacer que sean los victimarios quienes en primer término reparen a las
victimas, y de asumir directamente su reparacion en caso de renuencia de los victimarios o
insuficiencia de la reparacién procurada por éstos. Sin embargo, si una victima obtiene la
indemnizacién administrativa, en sede judicial, se le descontara ese monto. Por su parte, las
victimas podran optar por acceder a una u otra via 0 a ambas para obtener la reparacién
integral. Al margen de lo anterior, cabe precisar que un sistema concurrente de reparacion
judicial y administrativa, una vez se adopta, impone exigencias propias. Estas exigencias en
primer término, son de coherencia. No es posible que en virtud del mecanismo escogido, la
actuacion judicial reduzca su capacidad tuitiva so pretexto de la existencia previa o
simultdnea de una via de reparacién administrativa, o que tratandose de la ruta
administrativa de reparacién esta asuma un caracter débil o discontinuo por tener
naturaleza subsidiaria. En realidad, el sistema concurrencial se propone en un contexto de
violaciones masivas de derechos humanos y prolongadas en el tiempo, para arbitrar un
mecanismo de justicia efectiva orientado a que el Estado, sin perjuicio de la responsabilidad
intransferible de los autores de las violaciones, asegure la vigencia efectiva de los derechos

y los deberes de investigacién y juzgamiento.
REPARACION INTEGRAL-Componente de indemnizacién

En lo que tiene que ver especificamente con la indemnizacién administrativa, el Decreto
4800 de 2011 por medio del cual se reglamenta la Ley 1448 de 2011, regula todo el
procedimiento y establece que la estimacién del monto dependerd de la naturaleza y el
impacto del hecho victimizante, el dafno causado y el estado de vulnerabilidad actual de la

victima, desde un enfoque diferencial. Por consiguiente, lo determinante en la evaluacién
del monto de la indemnizacién es la violacidn y la condicién de vulnerabilidad de la victima.
Las referencias presupuestales se supeditan a estos criterios. Los pagos, que podran ser

parciales o corresponder a un solo pago total, atenderan de acuerdo con el citado Decreto,



a criterios de vulnerabilidad y priorizacién. Cabe reiterar que la indemnizacién es uno de los
componentes de la reparacién integral y que por si mismo no contribuye a la realizacién de
la misma. En este sentido, es necesario que confluya con las otras medidas. Es preciso
subrayar que, en contextos de justicia transicional, no existe una obligacién de caracter
internacional que obligue a los Estados en los programas administrativos, a indemnizar con
los mismos montos de la reparacidn judicial. Especialmente en escenarios de violaciones
masivas que incluyen un extenso universo de victimas, es practicamente imposible que un

Estado pueda financiar una reparacién en dichos términos, es decir, sin admitir  ciertas
restricciones. Lo anterior, sin embargo, no implica que se desconozca la naturaleza
fundamental de los derechos de las victimas. Precisamente la implementacién de este tipo
de programas administrativos parte de dicho reconocimiento y de la necesidad de
garantizar la reparacion de todas las personas en condiciones de igualdad. Aunque no
existen patrones ni pautas para establecer cudndo una indemnizacién es suficiente, justa y
adecuada, algunos indicadores comprenden, de acuerdo con la doctrina internacional en
esta materia, la capacidad de los programas para reducir las condiciones de vulnerabilidad
de las victimas, contribuir a la reconstruccién de sus vidas de manera digna y humana y de
este modo favorecer su inclusidn en la sociedad en condiciones de normalidad. De ahi la
importancia de que estas politicas reconozcan el pasado y la situacion de violacién de
derechos en el contexto del conflicto armado, sin perder de vista el futuro de las victimas y
de la sociedad en general. En conclusién, la indemnizacién es un componente que

articulado con las medidas de satisfaccion, rehabilitacion y las garantias de no repeticién,
realizan el derecho fundamental a la reparacion integral la cual puede exigirse tanto por la
via judicial como por la administrativa. En el marco de programas administrativos de
reparacion, la indemnizacién debe ser justa, adecuada y suficiente para que junto con las
otras medidas de reparacién, se puedan restablecer al menos en parte los derechos de las

victimas y promover su reincorporacién a la vida social en condiciones dignas.
DERECHO A LA REPARACION-Alcance

La reparacion es un derecho complejo, interrelacionado con la verdad y la justicia que tiene
como fin proteger la dignidad e integridad de las victimas y que consiste en la

implementacion de medidas de restitucién, indemnizacién, rehabilitacién, satisfaccion y
garantias de no repeticiéon. El derecho a la reparacién se considera afectado cuando no se

reconoce la condicién de victima a las personas que han sufrido graves violaciones de



derechos humanos y de derecho internacional humanitario con ocasiéon del conflicto,
cuando se contindan vulnerando los derechos de las victimas, o cuando estas son re-
victimizadas, = cuando se desconocen, ocultan, minimizan o se justifican los crimenes
cometidos, cuando la reparacién no se ajusta al dafio sufrido o es manifiestamente

desproporcionada, o cuando se reduce o niega la posibilidad de las victimas de sanarse de
las heridas fisicas y emocionales del conflicto. Con respecto al componente especifico de la
indemnizacién administrativa, este se considera afectado cuando no es reconocido, 0
cuando su valor no se corresponde absolutamente con el dafio moral y material ocasionado
a las victimas, es decir cuando resulta desproporcionado y cuando su entrega no es
oportuna. En otras palabras, la indemnizacién resulta afectada cuando no es suficiente,
justa y adecuada, impidiendo a las victimas restablecer su existencia en condiciones dignas

y de normalidad.
DERECHO A LA JUSTICIA-Alcance

La justicia es tanto un derecho como un principio fundante de nuestro ordenamiento
juridico. Como componente de la justicia transicional, exige el compromiso de las
autoridades de prevenir, investigar a través de mecanismos eficaces y de forma rapida,
completa e imparcial, identificar y sancionar a los responsables de las graves violaciones de
derechos humanos y de derecho internacional humanitario. De este modo, el derecho a la
justicia resulta afectado cuando se propicia la impunidad y cuando se niega o limita el
acceso a mecanismos agiles y oportunos de investigacién y sanciéon de los hechos

criminales.
DERECHO A LA VERDAD-Alcance

El derecho a la verdad del cual son titulares las victimas, sus familias y la sociedad protege
los bienes juridicos representados por la dignidad humana, el deber de memoria histérica el

derecho al bueno nombre y a la imagen. Se relaciona con el derecho a la justicia porque se
garantiza evitando la impunidad e implementando investigaciones serias, integrales e
imparciales, y con la reparacién porque conocer la verdad de lo ocurrido en el marco del
conflicto armado constituye una manera de resarcir y devolver la dignidad a las victimas de
la violencia. Se afecta o desconoce el derecho a la verdad cuando de niega o limita el

derecho individual a conocer a fondo los motivos y las circunstancias de tiempo, modo y



lugar en que ocurrieron los hechos delictivos asi como a saber quiénes fueron los
responsables, el patrén criminal que aplicaron, y a conocer donde yacen los restos de los
seres queridos, y el derecho colectivo relacionado con la memoria histérica para que la

sociedad conozca publicamente lo sucedido.

Referencia: expediente D-9608

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 19 (parcial) de la Ley 1448 de 2011
“Por la cual se dictan medidas de atencidn, asistencia y reparacion integral a las
victimas del conflicto armado interno y se dictan otras disposiciones”; articulo 77
(parcial) del Decreto Ley 4634 de 2011 “Por el cual se dictan medidas de asistencia,
atenciodn, reparacion integral y restitucién de tierras a las victimas pertenecientes al
pueblo Rom o Gitano”; articulo 80 (parcial) del Decreto Ley 4635 de 2011 “Por el cual
se dictan medidas de asistencia, atencidn, reparacion integral y de restitucion de
tierras a las victimas pertenecientes a comunidades negras, afrocolombianas, raizales

y palenqueras”.

Actor: Brayan Dario Tovar Badel
Magistrado Sustanciador: MAURICIO GONZALEZ CUERVO
|. ANTECEDENTES.

1. Textos normativos demandados

El ciudadano Brayan Dario Tovar Badel, en ejercicio de la acciéon publica de
inconstitucionalidad prevista en los articulos 40-6, 241 y 242 de la Constitucién Politica,
formula demanda solicitando la declaratoria de inconstitucionalidad de algunos apartes de
los articulos 19 de la Ley 1448 de 2011, 77 del Decreto 4634 de 2011 y 80 del Decreto 4635
de 2011.

Los textos normativos demandados y que se subrayan son los siguientes:



LEY 1448 DE 2011

Por la cual se dictan medidas de atencidn, asistencia y reparacion integral a las victimas del

conflicto armado interno y se dictan otras disposiciones.

Articulo 19. SOSTENIBILIDAD. Para efectos de cumplir con las medidas de ayuda
humanitaria, atencidn, asistencia y reparacion dispuestas en el presente marco, el Gobierno

Nacional dentro de los seis (6) meses siguientes a la expedicidn de la presente Ley, creard
un Plan Nacional de Financiacién mediante un documento CONPES que propenda por la
sostenibilidad de la ley, y tomard las medidas necesarias para garantizar de manera
preferente la persecucién efectiva de los bienes de los victimarios con el fin de fortalecer el

Fondo de Reparaciones de que trata el articulo 54 de la Ley 975 de 2005.

El desarrollo de las medidas a que se refiere la presente ley, debera hacerse en tal forma
que asegure la sostenibilidad fiscal con el fin de darles, en conjunto, continuidad vy

progresividad, a efectos de garantizar su viabilidad y efectivo cumplimiento.
DECRETO 4634 DE 2011
(Diciembre 09)

Por el cual se dictan medidas de asistencia, atencién, reparacién integral y restitucion de

tierras a las victimas pertenecientes al pueblo Rrom o Gitano.
EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA,

en ejercicio de sus facultades constitucionales y legales, en especial de las conferidas en el
articulo 205 de la Ley 1448 de 2011 (...)

Articulo 77. Indemnizacién a victimas ROM o Gitanas Individuales. Incliyase dentro del
Programa de Indemnizacion por Via Administrativa de que trata el articulo 132 de la Ley
1448 de 2011 un capitulo especial sobre la indemnizacidn especial y diferencial a victimas

individuales ROM o Gitanas que precise el tramite, procedimiento, mecanismos, montos y
demas lineamientos para otorgar la indemnizacidn. Los criterios diferenciales para la
determinacion de dichas indemnizaciones seran: el grado de vulneracién, la afectacion

diferencial, la equidad aplicable a la distribuciéon del monto total asignado al universo de



victimas y el impacto producido por los dafios producidos a la victima.

La indemnizacidn individual sera distribuida bajo criterios de equidad entre el universo de
victimas Rrom o Gitanos, y establecera el plazo en el que sera distribuido en términos de los
limites impuestos sobre el presupuesto nacional por razones de la estabilidad fiscal de corto

y mediano plazo.
DECRETO-LEY 4635 DE 2011
(Diciembre 09)

Por el cual se dictan medidas de asistencia, atencion, reparacion integral y de restituciéon de
tierras a las victimas pertenecientes a comunidades negras, afrocolombianas, raizales y

palenqueras.
EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA,

en ejercicio de sus facultades constitucionales y legales, en especial de las conferidas en el
articulo 205 de la Ley 1448 de 2011 (...)

Articulo 80. Indemnizacién a las victimas individuales negras, afrocolombianas, palenqueras
y raizales. Las victimas individuales pertenecientes a las comunidades tendran derecho a
ser indemnizadas por via administrativa. Se reglamentara concertadamente el tramite, los

procedimientos, mecanismos, montos y demas lineamientos para otorgar la indemnizacién.

Los criterios diferenciales para la determinacién de dichas indemnizaciones seran el grado
de vulneracidn, la afectaciéon diferencial, la equidad aplicable a la distribuciéon del monto
total asignado al universo de victimas y el impacto producido por los dafios ocasionados a la
victima. Ademas, en concordancia con el criterio de la indemnizacién distributiva en
equidad, se determinara de manera transparente y clara un monto total de indemnizacién
que sera distribuido bajo criterios de equidad entre el universo de las victimas individuales

negras, afrocolombianas, palenqueras y raizales, y el plazo en el que sera distribuido.

Paragrafo 1°. Para la estimacion del monto total disponible se debe partir de la necesidad

de alcanzar un monto que resulte coherente, adecuado, proporcional y razonable, tanto



para las victimas, como en términos de los limites impuestos sobre el presupuesto nacional

por razones de la estabilidad fiscal de corto y mediano plazo.

Paragrafo 2°. La indemnizacién por muerte o desaparicion forzada se dard por una sola vez
y no podra ser concurrente. Tendran derecho a ella, prioritaria y concurrentemente, el
cényuge, compafiero o compafera permanente y familiares en primer grado de

consanguinidad o primero civil de la victima directa.
2. Demanda: pretension y cargos.

2.1 El demandante solicita que se declare la inexequibilidad de las expresiones subrayadas
de las disposiciones transcritas. Para fundamentar su pretensién plantea un cargo Unico
fundado en la infraccion del derecho de las victimas a ser reparadas integralmente y en el
desconocimiento de los limites constitucionales previstos para la aplicacion del principio de

sostenibilidad fiscal.

2.3. Dado que de los articulos demandados se derivan limites para la indemnizacién
administrativa con fundamento en la sostenibilidad fiscal, se desconoce el derecho a la
reparacion de las victimas en los términos definidos por la jurisprudencia de la  Corte

Constitucional y el bloque de constitucionalidad.

En particular esta regulacion se opone a las consideraciones que en materia de reparacién

integral se encuentran contenidas en las sentencias C-936 de 2010 y T-458 de 2010. Esta
Ultima sentencia supone aceptar que aln en un proceso de reparacion administrativa en el
marco de un proceso de justicia transicional, tal y como lo es el derivado de la ley 1448 de
2011, la reparacion debe ser suficiente, efectiva, rapida y proporcional teniendo en cuenta

la gravedad de las violaciones y el dano sufrido.

2.4. Al invocar la sostenibilidad fiscal, las normas acusadas desconocen entonces, (i) el

articulo 13 de la Constituciéon que ordena un trato especial para aquellas personas en
situacién de vulnerabilidad, (ii) la Resoluciéon 60/147 de la Asamblea General de las
Naciones Unidas que exige una reparacién adecuada y efectiva y (iii) el articulo 63.1 de la
Convencién Americana de Derechos Humanos en la que se prevé que en caso de violacién
de los derechos humanos la victima tiene derecho a una justa indemnizacidn.

Adicionalmente se vulneran, de una parte, (iv) la dignidad humana -articulo 1- en tanto la



reparacion no consigue suplir las necesidades reales de las victimas y, de otra, (v) la
obligacion que tiene el Estado de reparar integralmente a las victimas, segin lo sefiala el

articulo 90 de la Constitucion.
3. Intervenciones.
3.1. Ministerio del Interior: exequibilidad.

La demanda no cumple las condiciones exigidas para la formulacién de un cargo que pueda
ser objeto de control de constitucionalidad. En efecto, la argumentaciéon del demandante
se apoya en una comprensidn vaga, subjetiva y equivocada de las normas que acusa.
Adicionalmente, el demandante no cuestiona una proposicion juridica completa dado que su

acusacion recae en palabras o expresiones carentes de sentido.

Las victimas de las diferentes comunidades étnicas fueron reconocidas por las disposiciones

demandadas. Las normas acusadas deben ser declaradas exequibles porque conforman el
marco de proteccidon de una poblacién vulnerable y persigue fines  constitucionalmente
legitimos. Por su parte, el principio de sostenibilidad fiscal no implica una afectacién de la
obligacion del Estado de continuar avanzando en la proteccién y aseguramiento de los

derechos sociales.
3.2. Ministerio de Justicia y del Derecho: inhibicidn, en su defecto exequibilidad.

La Corte Constitucional debe declararse inhibida por ineptitud sustancial de la demanda.

En todo caso, las disposiciones acusadas no desconocen disposiciéon constitucional alguna y,
por el contrario, se encuentran articuladas con los propdsitos que orientan los procesos de
reparaciéon de las victimas en contextos de justicia transicional. La nocién de sostenibilidad
fiscal en la implementaciéon de las medidas contempladas en la Ley 1448 de 2011 y en los

Decretos 4633, 4634 y 4635 de 2011, especialmente en lo relativo a la indemnizacién
administrativa, responden a la obligacién del Estado de garantizar la efectiva reparaciéon de
las victimas de la violencia, lo cual depende de la expedicién de leyes “financieramente
viables y fiscalmente responsables”. Tal y como lo ha reconocido la jurisprudencia de la
Corte, en un contexto de justicia transicional como el de Colombia, con mas de 5 millones
de victimas del conflicto armado, y con las limitaciones temporales que sefiala la Ley 1448

de 2011, es fundamental determinar ciertas restricciones para no generar expectativas de



imposible satisfacciéon que generen ulteriores responsabilidades por parte del Estado. Pero
al margen de lo anterior, resulta relevante resaltar que la Ley 1448 de 2011 se inscribe en
un contexto de justicia transicional diferente de situaciones en las que es factible hablar de
la restitutio in integrum. Se parte de la idea de que las violaciones cometidas en el

contexto del conflicto armado colombiano son irreparables y, por otro lado, que las
reparaciones en el marco de un programa masivo, deben distinguirse de las reparaciones
judiciales por el nimero de victimas que se pretende reparar y el cardcter sistematico y
masivo de las violaciones. En este sentido “el marco del programa masivo creado mediante
la Ley 1448 de 2011 debe verse atendiendo a la coherencia interna del programa, mas que
a su capacidad para contribuir a la restitucién clasica de este principio (...) por consiguiente,
el ideal de la reparacion integral debe analizarse teniendo en cuenta la complejidad del

programa en razén del tipo de medidas que comprende, pues no debe agotarse en el

otorgamiento de una compensacion econémica (...)". En este orden de ideas, se encuentra
justificado considerar tanto la necesidad de las victimas como la  escasez de recursos
disponibles para la reparacién de las mismas. Lo anterior, propicia politicas de reparacién
justas, apropiadas y eficientes, con programas administrativos masivos que cumplen los
estandares nacionales ajustdndose a las necesidades de la realidad nacional. Se resalta
adicionalmente que el programa masivo contemplado en la Ley 1448 de 2011 contiene
medidas para la proteccién de la poblacién en situacién de vulnerabilidad, garantizando el
enfoque diferencial de la politica, ademas de representar un esfuerzo del Estado para
promover la reconciliacién y alcanzar la paz del pais. Por lo anterior, las normas acusadas

no desconocen de ninguna manera el derecho a la igualdad y a la dignidad de las victimas

de la violencia.
3.3. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico: inhibicién, en su defecto exequibilidad.

Es procedente una decisién inhibitoria dado que el planteamiento del demandante es vago,
abstracto vy global. En el evento de adelantar el examen de constitucionalidad la Corte

debe declarar exequible la disposicién acusada. De acuerdo con la jurisprudencia, la
sostenibilidad fiscal no es un nuevo principio reformulador de los derechos, principios y
valores constitucionales, sino un instrumento orientador para el cumplimiento de los fines
del Estado para el cual fue previsto. De otro lado, la Ley 1448 de 2011 establece el enfoque
diferencial en la reparacién, y sefiala un conjunto de medidas que no se limitan Unicamente

a la indemnizacién pecuniaria. Las disposiciones acusadas muestran como el legislador fue



responsable al contemplar la sostenibilidad de las medidas necesarias para implementar los
mandatos constitucionales del Estado sin que ello se traduzca en el desconocimiento o
restriccion de los mismos. Lo anterior no puede calificarse de regresiva e inoperante porque
se trata de implementar legislativamente la disciplina fiscal reconocida por la propia Corte
Constitucional. Es una realidad social evidente que el Estado no cuenta con suficientes
recursos. En todo caso, la sostenibilidad fiscal no es un criterio Unico para la determinacién
de las medidas reparadoras de la Ley 1448 de 2011, puesto que también deben ser

considerados la vulneracion de los derechos, las caracteristicas del hecho victimizante y en

el enfoque diferenciador.
3.4. Departamento para la Prosperidad Social: inhibicidn, en su defecto exequibilidad.

La Corte debe inhibirse de emitir un pronunciamiento de fondo por ineptitud sustancial de la
demanda. En todo caso, en el evento de adelantar el juicio de constitucionalidad, es
procedente declarar exequibles las normas demandadas. En efecto, el principio de
sostenibilidad fiscal, no constituye un limite para la proteccién de los derechos
fundamentales, sino un instrumento para asegurar su efectividad considerando que de no
aplicar dicho principio, el Estado podria caer en una crisis econémica que le haria imposible
garantizar a los ciudadanos el goce de sus derechos. El articulo 19 de la Ley 1448 de 2011
establece la obligacién del Estado de proveer y disponer de los recursos econémicos
necesarios para reparar a las victimas de forma sostenible por consiguiente de ninguna
manera pretende desconocer los derechos de las mismas. De otro lado, la Ley no prohibe a
las victimas acudir a la jurisdiccidon contencioso administrativa a través de la accién de
reparacién directa, si el Estado se llegara a considerar responsable de los perjuicios que les
fueron causados, en cuyo caso, la autoridad judicial debera tener en cuenta la reparacion
administrativa que se les haya otorgado previamente. De todos modos, el Estado no puede
comprometerse a pagar reparaciones que desbordan su capacidad de pagoy que llevarian
al incumplimiento de sus obligaciones. Por consiguiente, es necesario distribuir de manera
racional los recursos con el fin de cumplir adecuadamente con todos los sectores de la
poblacién, que se verian igualmente afectados si la totalidad de los recursos del Estado se

destinan Unicamente a garantizar los derechos de cierta poblacién.

3.5. Unidad para la Atencién y Reparacion Integral a las Victimas: inhibicién, en su defecto

exequibilidad.



En los contextos de justicia transicional se admite la creacién de ciertas instituciones y de
mecanismos que implican por ejemplo, tratamientos penales mas benignos que en los casos
ordinarios. En ocasiones se adoptan estrategias para privilegiar la buUsqueda de la verdad a
cambio de menores niveles de justicia y reparacién para las victimas. Ni en la Constitucién
ni en los tratados internacionales de derechos humanos incorporados al bloque de
constitucionalidad, se hace una referencia directa a la justicia transicional, sin embargo, es
posible derivar algunas pautas de los valores y principios constitucionales. La Corte ha
reconocido la validez de varios criterios que ratifican la compatibilidad entre la Constitucién
y los instrumentos de la justicia transicional a través de los cuales se autorizan ciertas
restricciones a la justicia, la verdad y la reparacién. Asi, no le asiste razén al demandante en
sus pretensiones ya que la indemnizacién administrativa no se puede equiparar con la
justicia ordinaria o contencioso administrativa. El programa de reparacién administrativa
opera en relaciéon con masivas violaciones de derechos humanos, razén por la cual, se debe
disefiar una politica de reparacién que cobije al mayor nimero de victimas dentro de
parametros de igualdad. Precisamente en relaciéon con este punto, el principio de
sostenibilidad fiscal “permite poner en consideraciéon los derechos de las  victimas en
relacion con las posibilidades presupuestales a corto, mediano y largo plazo”. En otras
palabras, con este principio se efectiviza el derecho a la reparacién ya que la reparacién en
sede judicial es mas dispendiosa en todos los sentidos. Ni el incidente de impacto fiscal, ni
el principio de sostenibilidad fiscal condicionan los montos de la reparaciéon administrativa.
Se subraya que la reparacién integral supone dificiles dilemas en sociedades en las que se
han presentado graves, masivas y sistematicas violaciones de derechos humanos y que
ademas de ello enfrentan profundas desigualdades sociales y econdémicas. Finalmente, no
se desconoce la dignidad humana, en la media en la que la reparacion integral es un
mecanismo fundamental para el reconocimiento de la calidad de victima del conflicto
armado, ni se desconoce el derecho a la igualdad, ya que las nhormas acusadas reconocen

las diferencias entre la poblacién victima y las particulares necesidades de cada sector o

grupo.
3.6. Proceso de Comunidades Negras: inexequibilidad.

Las disposiciones acusadas desconocieron la obligacién de adelantar la consulta previa con
las comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras en tanto dichas medidas

legislativas tienen la aptitud de afectarlos directamente. A pesar de que en el Decreto 4635



de 2011 se sefala que si hubo consulta, el Gobierno Nacional en realidad traté de cumplir
con esta formalidad para poder avanzar en su agenda legislativa sin propiciar un dialogo
real con las comunidades. En efecto, “quienes pudieron intervenir no contaron con asesoria
especializada, poco fue el conocimiento que tuvieron sobre el contenido de la propuesta

gubernamental de reglamentacién, viéndose impedidos para hacer aportes desde su propia
cosmovision”. Idéntica consideracion cabe hacer respecto de la ley 1448 de 2011 dado que
tampoco fue objeto de consulta con ninguna de las comunidades étnicas. De otro lado, las
normas demandadas desconocen el articulo 334 de la Constitucidn que previd la prohibicién
consistente en que el principio de sostenibilidad fiscal sea invocado como razén para
restringir o negar la protecciéon de los derechos fundamentales. En este orden de ideas, las

disposiciones demandadas vulneran el derecho de las victimas a ser indemnizadas dado
que le imponen un limite econdmico que afecta su materializaciéon. Desde el punto de vista
politico, a través de estas normas, el Estado se exonera de su responsabilidad de resarcir

plenamente a las victimas de la violencia.
3.7. Facultad de Derecho de la Universidad Libre de Bogota: exequibilidad condicionada.

El derecho general a la reparacién tiene varios componentes que adquieren la condicién de
fundamentales y que deben ser garantizados plenamente por el Estado. Cualquier
limitacién que se imponga al efectivo goce de la reparacién integral por parte de las
victimas desconoce la Constitucion. De otro lado, el principio de  sostenibilidad fiscal no
tiene el rango de derecho fundamental tal y como lo ha reconocido la jurisprudencia
constitucional en esta materia. Si bien se incorpora a la Carta Politica para el fomento y
desarrollo del Estado Social de Derecho, de ninguna manera puede utilizarse como un
criterio que exima al Estado de la responsabilidad de reparar a las victimas. Siendo ello asi,

es necesario ponderar entre el principio de sostenibilidad fiscal para proteger el
presupuesto nacional, y la plena reparacion a las victimas, la cual debe ser inmediata y no

puede sujetarse al devenir de la economia nacional.
3.8. Universidad del Rosario: exequibilidad.

Las disposiciones acusadas son exequibles. El principio de sostenibilidad fiscal reconocido
en la Constitucion busca proteger la racionalidad econdmica en razén de la escasez de

recursos. A través de este criterio se pretende garantizar los derechos en un contexto que



tiene en cuenta las verdaderas posibilidades econdmicas del pais. El articulo 334 de la
Constitucion establece el principio de progresividad reconocido en otros instrumentos
internacionales. En todo caso este principio no puede, segun lo establecido en el acto
legislativo No. 3 de 2011, servir de razoén para negar la garantia efectiva de los derechos
fundamentales de las personas. Por lo anterior, las normas acusadas no desconocen los

derechos invocados por el demandante.
3.9. Universidad de Caldas: inhibicidn.

La sostenibilidad fiscal no es un principio sino un criterio de orientacién de las actuaciones
de las autoridades publicas hacia la concrecién de los fines del Estado Social de Derecho.
Se trata de una herramienta de planeacién y organizacién econdémica del Estado que
plantea una estrategia para la administracién de los escasos recursos publicos a partir de la
priorizacién de las necesidades. No puede perderse de vista que el niUmero de victimas de
la violencia asciende a mas de cinco millones de personas, lo cual se traduce en gran reto
para el Estado a nivel econémico. En todo caso, las normas acusadas no impiden a las
victimas el acceso a las medidas de reparacién sino que establecen una estrategia
econdmica en el marco de la necesaria planificacién de la economia, para garantizar sus
derechos de manera progresiva y continua. En general, los cargos carecen de fuerza

argumentativa y la Corte debe declararse inhibida.
4. Procuraduria General de la Nacidon: exequibilidad.

El criterio de  sostenibilidad fiscal es una directriz que orienta las decisiones de las

autoridades pero no puede interpretarse en perjuicio de los derechos fundamentales. En
abstracto los articulos acusados no desconocen los derechos de las victimas dado que se
limitan a establecer que su reparacion debe ser conforme al criterio de sostenibilidad fiscal,
por lo cual el demandante supone hipétesis que no estan contempladas en las disposiciones
que se examinan. En conclusidn, los argumentos de la demanda carecen de fundamento y

las normas deben ser declaradas exequibles.
Il. CONSIDERACIONES.

1. Competencia



La presente demanda de inconstitucionalidad fue formulada por un ciudadano colombiano,
contra disposiciones vigentes contenidas en la Ley 1448 de 2011, y en los Decretos Ley
4634 y 4635 de 2011. Por lo tanto, la Corte Constitucional es competente para pronunciarse
sobre las mismas de conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numerales 42 y 52 de

la Constitucion.
2. Analisis de los cargos de la demanda.

2.1. Teniendo en cuenta algunas de las intervenciones que solicitan a la Corte declararse
inhibida para examinar la presente demanda, resulta necesario remitirse a la misma con el
fin de establecer si el cargo formulado cumple con los requisitos que la jurisprudencia y las

normas han sefialado para las acciones publicas de inconstitucionalidad.

2.2. De acuerdo con el articulo 22 del Decreto 2067 de 1991 las demandas de
inconstitucionalidad deben poder identificar la norma demandada, el concepto de violacion,
cuya justificacion debe fundarse en razones claras, ciertas, especificas, pertinentes y

suficientes; y sefalar la competencia en cabeza de la Corte Constitucional.[1]

2.3. En este orden de ideas, se advierte que el demandante ha identificado claramente las
disposiciones objeto de la demanda que corresponden al inciso 22 del articulo 19 de la Ley
1448 de 2011, al inciso 22 del articulo 77 del Decreto 4634 de 2011 y al paragrafo 19 del
articulo 80 del Decreto 4635 de 2011.

Asimismo, ha indicado las normas constitucionales que se consideran infringidas y que
corresponden a la dignidad humana, el principio de no discriminaciéon y el derecho a la

reparacion integral.

Ademas ha esgrimido con claridad y suficiencia las razones por las cuales los articulos
acusados son inconstitucionales. En este sentido, ha sefalado que en dichas normas se
limitan los derechos de las victimas a la reparacién, y en particular a la indemnizacion
administrativa, porque para la aplicaciéon de estas medidas, se hace referencia a la
sostenibilidad fiscal como criterio al que deben atender las autoridades encargadas de la

politica publica de reparacion.

Finalmente, el demandante sefiala la competencia de la Corte en el numeral 52 del articulo



241 vy el numeral 12 del articulo 242 Superior.

2.4. De lo anterior se desprende que, el demandante ha estructurado adecuadamente el
cargo de inconstitucionalidad y que la Corte es competente para examinar la presente

demanda.

La demanda como tal reprocha el que las normas acusadas se refieran a criterios
econdmicos cuando se trata de la implementaciéon de medidas de reparacion integral a
victimas de la violencia, las cuales no pueden supeditarse a la disponibilidad presupuestal.
Si bien las medidas contenidas tanto en la referida ley como en sus decretos ley no se
limitan a la reparacién sino también a la atencién y a la asistencia, el demandante
argumenta su posicién solo con respecto a las medidas de reparacién y especificamente a
la indemnizacién administrativa, por lo cual la Corte se limitard a examinar el alcance de la
sostenibilidad fiscal con respecto a este derecho, dejando a un lado los otros mecanismos

previstos en la ley para las victimas del conflicto armado.
3. Problema juridico constitucional.

La Corte Constitucional, en guarda de la supremacia de la Constitucién, resolverd silas
normas acusadas desconocen el derecho a la reparacién de las victimas al referirse a la
sostenibilidad fiscal y a los limites impuestos por el presupuesto nacional como criterios

para asegurar la continuidad y progresividad de la politica publica en esta materia.
4. Cuestion previa: marco normativo de la demanda.
4.1. Ley 1448 de 2011.

4.1.1. La Ley 1448 de 2011, “por la cual se dictan medidas de atencion, asistenciay
reparacion integral a las victimas del conflictco armado interno y se dictan otras
disposiciones”, ha sido reconocida por la Corte como una Ley de justicia transicional[2], lo
cual se evidencia desde el primer articulo que describe el propdsito de la misma en
términos de realizar los derechos de las victimas del conflicto armado a la verdad, la justicia
y la reparacion a través de medidas administrativas y judiciales. En este sentido, la justicia
transicional se define como un instrumento “que aplican las sociedades para enfrentar las

consecuencias de violaciones masivas y abusos generalizados o sistematicos en materia de



derechos humanos, sufridos en un conflicto, hacia una etapa constructiva de paz, respeto,
reconciliacién y consolidacion de la democracia, situaciones de excepcién frente a lo que

resultaria de la aplicacion de las instituciones penales corrientes[3]"[4].

4.1.2. El articulo 22 de la Ley establece el ambito de competencia de la ley que esta llamada
a regular todo lo concerniente a la ayuda humanitaria, la atencién, asistencia y reparacién
de las victimas de graves violaciones de derechos humanos y derecho internacional
humanitario, incluidas las victimas de desplazamiento forzado, desde un enfoque
diferencial. Tal y como lo ha destacado |a Corte en otras ocasiones[5], la Ley 1448 de
2011 es una ley de caracter especial, porque dispone regulaciones respecto de los sujetos y
personas determinados en su articulo 3° sobre temas que se encuentran previstos en leyes

preexistentes, que sin embargo no son derogadas ni afectadas por esta norma.

4.1.4. La Ley 1448 de 2011 se refiere a la sostenibilidad fiscal en los articulos 9 y 19
contenidos en el Titulo | de disposiciones generales, especificamente en el Capitulo Il de

Principios Generales.

En el inciso 52 del articulo 9 de la Ley 1448 de 2011, se establece que en el marco de la
justicia transicional, las autoridades judiciales deben propender al logro de la reconciliacion
y la paz duradera para lo cual deberan tener en cuenta la sostenibilidad fiscal, ademas de la

naturaleza y magnitud de las violaciones.

Posteriormente, en el articulo 19, cuyo inciso 22 de demanda en esta ocasién, se alude ala
sostenibilidad fiscal con dos fines. En primer lugar, como criterio para el CONPES que crea el
Plan Nacional de Financiacién que asegura la implementacién de la ley. En segundo lugar,
de manera mas general, se establece que en el desarrollo de las medidas a las que se
refiere la ley debe asegurarse la sostenibilidad fiscal para garantizar su continuidad,

progresividad y  efectivo cumplimiento.
4.2. Decreto Ley 4634 de 2011.

4.2.1. El Decreto Ley 4634 fue expedido por el Presidente de la Republica en ejercicio de las
facultades especiales conferidas por el articulo 205 de la Ley 1448 de 2011, el cual
establecid la necesidad de regular los derechos y garantias de las victimas pertenecientes

a pueblos y comunidades indigenas, ROM y negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras



a la atencion, reparacién integral y de restituciéon de tierras de las victimas garantizando su
participacién en la formulacion de las normas que desarrollan esta politica puablica con un

enfoque diferencial.

4.2.2. En particular, el Decreto Ley 4634, desarrolla las medidas de asistencia, atencion,
reparacion integral y restitucion de tierras a las victimas pertenecientes al pueblo ROM o
Gitano.

4.2.3. El Decreto estd conformado por siete titulos que se refieren a: (i)  disposiciones
generales; (ii) medidas de atencidn integral, ayuda humanitaria y asistencia a las victimas
pertenecientes al pueblo ROM o gitano; (iii) medidas de reparacién; (iv) formas especificas
de reparacion segun la modalidad de violacién; (v) institucionalidad para la atencion,
reparacion integral y restitucién de tierras abandonadas y despojadas; y (vi) disposiciones
finales.

4.2.4. El articulo 77, cuyo inciso 22 se demanda en esta ocasion, regula lo relativo a la
indemnizacién de las victimas ROM o gitanas individuales, haciendo parte del Titulo Il sobre
medidas de reparacion y el Capitulo | de reparacién e indemnizaciones. En dicho articulo, se
ordena incluir dentro del Programa de Indemnizacién por via Administrativa dispuesto en el
articulo 132 de la Ley 1448 de 2011, un capitulo especial que regule todo lo relativo a la
indemnizacion especial y diferencial a las victimas individuales de las comunidades gitanas.

Ademas, se precisa que la indemnizacion se distribuira con criterios de equidad vy de
acuerdo a los plazos impuestos sobre el presupuesto nacional por razones de estabilidad
fiscal.

4.3. Decreto Ley 4635 de 2011.

4.3.1. El Decreto Ley 4635 de 2011, también fue expedido por el Presidente de la Republica
en ejercicio de las facultades especiales conferidas por el articulo 205 de la Ley 1448 de
2011, y regula lo concerniente a las medidas de asistencia, atencidn, reparacion integral y
de restitucion de tierras a las victimas pertenecientes a comunidades negras,

afrocolombianas, raizales y palenqueras.

4.3.2. El decreto se organiza en siete titulos de la siguiente manera: (1) disposiciones

generales; (ii) protecciéon de las comunidades en situacién de riesgo extraordinario o



extremo en el marco del conflicto armado interno; (iii)  asistencia, atencién y ayuda
humanitaria; (iv) plan integral de reparacién colectiva a comunidades; (v) restitucién de
derechos territoriales; (vi) institucionalidad para la atencién, reparacién integral y

restitucion de tierras abandonadas y despojadas; y (vii) disposiciones finales.

4.3.3. El articulo 80, cuyo paragrafo 12 fue demandado, se encuentra comprendido en el
Titulo IV sobre el Plan Integral de Reparacion Colectiva a comunidades, en el Capitulo Il que
desarrolla el Plan Integral de Reparacion Colectiva. Regula todo lo relativo a la
indemnizacion individual a las victimas negras, afrocolombianas, palenqueras y raizales. El
paragrafo acusado determina que para establecer el monto total de estas indemnizaciones,
sera necesario tener en cuenta los limites impuestos sobre el presupuesto nacional por

razones de estabilidad fiscal de corto y mediano plazo.
5. El principio de sostenibilidad fiscal y sus limites.
5.1. La sostenibilidad fiscal en la Constitucién Politica.

5.1.1. La sostenibilidad fiscal fue elevada a rango constitucional a través del Acto Legislativo

03 de 2011, que en su articulo 12 establece lo siguiente:
“ARTICULO 1lo. El articulo 334 de la Constitucién Politica quedaré asf:

La direccion general de la economia estard a cargo del Estado. Este intervendra, por
mandato de la ley, en la explotacién de los recursos naturales, en el uso del suelo, en la
produccidn, distribucién, utilizaciéon y consumo de los bienes, y en los servicios publicos y
privados, para racionalizar la economia con el fin de  conseqguir en el plano nacional y
territorial, en un marco de sostenibilidad fiscal, el mejoramiento de la calidad de vida de los
habitantes, la distribucién equitativa de las oportunidades y los beneficios del desarrollo y la

preservacién de un ambiente sano. Dicho marco de sostenibilidad fiscal deberda fungir
como instrumento para alcanzar de manera progresiva los objetivos del Estado Social de

Derecho. En cualquier caso el gasto publico social serd prioritario.

El Estado, de manera especial, intervendrd para dar pleno empleo a los recursos humanos y
asegurar, de manera progresiva, que todas las personas, en particular las de menores

ingresos, tengan acceso efectivo al conjunto de los bienes y servicios basicos. También para



promover la productividad y competitividad y el desarrollo arménico de las regiones”.

La sostenibilidad fiscal debe orientar a las Ramas y Organos del Poder Publico, dentro de

sus competencias, en un marco de colaboracién arménica.

El Procurador General de la Nacién o uno de los Ministros del Gobierno, una vez proferida la

sentencia por cualquiera de las maximas corporaciones judiciales, podran solicitar la
apertura de un Incidente de Impacto Fiscal, cuyo trdmite serd obligatorio. Se oiran las
explicaciones de los proponentes sobre las consecuencias de la sentencia en las finanzas
publicas, asi como el plan concreto para su cumplimiento y se decidirad si procede modular,
modificar o diferir los efectos de la misma, con el objeto de evitar alteraciones serias de la
sostenibilidad fiscal. En ningln caso se afectard el nlcleo esencial de los  derechos

fundamentales.

PARAGRAFO. Al interpretar el presente articulo, bajo ninguna circunstancia, autoridad
alguna de naturaleza administrativa, legislativa o judicial, podra invocar la sostenibilidad
fiscal para menoscabar los derechos fundamentales, restringir su alcance o negar su

proteccién efectiva.

5.1.2. El Acto Legislativo 03 de 2011 se incorpora en el Titulo XIl de la Constituciéon referido
al régimen econémico y de la Hacienda Publica en lo que la doctrina y la jurisprudencia han
denominado “Constitucién Econédmica”. En dicho Titulo se regulan todos los temas referidos
a los planes de desarrollo, el presupuesto, la distribuciéon de recursos y competencias, los

fines sociales del Estado y de los servicios publicos.

5.1.3. A través del referido Acto Legislativo se reformo6 el articulo 334 de la Constitucion
Politica, que originariamente se limitaba a establecer el principio de racionalizacién de la
economia para asegurar el acceso de los ciudadanos a los bienes y servicios basicos y para

promover la productividad, competitividad y desarrollo arménico de las regiones.

Con la reforma se incluyé en el articulo 334 la sostenibilidad fiscal entendida  como
instrumento orientador de las Ramas del poder para la realizacién de los fines del Estado
Social de Derecho. De otro lado, se introdujo el denominado Incidente de Impacto Fiscal, del
cual son titulares el Procurador General y los Ministros de Gobierno, para proponer la

adecuacién de las decisiones judiciales a los recursos fiscales disponibles.



Otro aspecto que resulta relevante subrayar, consiste en la referencia al elemento de la
progresividad que se incluye en el Acto Legislativo, para el acceso a bienes y servicios de la
poblacién en todo el territorio, y para la promocion de la productividad, la competitividad y

el desarrollo.

5.1.4. Cabe resaltar que la introduccién de nuevos instrumentos y criterios de

racionalizacion del gasto, de ninguna manera desplazé al gasto publico social que por
expresa disposicion constitucional se considera prioritario. Lo anterior debe ser interpretado
en armonia con los articulos 350 y 366 de la Constitucion que se refieren respectivamente
al componente prioritario del gasto social en la ley de apropiaciones, y que determina el
deber del Estado de garantizar las necesidades insatisfechas en materia de salud,
educacién, saneamiento ambiental y agua potable de la poblacién. De esta manera, la

sostenibilidad fiscal no puede sobreponerse ni aplazar la ejecucion del gasto social.

5.1.5. El texto constitucional resefiado también contiene cldusulas que prohiben Ila
limitaciéon de derechos fundamentales de modo que: 1) el incidente de impacto fiscal no
podria afectar el nlucleo esencial de los derechos fundamentales; 2) el criterio de
sostenibilidad fiscal no podra ser invocado para menoscabar los derechos fundamentales; 3)

ni para restringir su alcance; 4) ni negar su proteccién efectiva.

5.1.6. Asi, de la lectura de la Constitucion, la sostenibilidad fiscal se constituye en una
herramienta de multiples propdsitos. De un lado, y a través del incidente de impacto fiscal,
hace posible la modulacién, modificaciéon y diferimiento de las sentencias judiciales para
evitar alteraciones de la sostenibilidad que en todo caso no podrian predicarse de
determinada entidad en particular, sino a nivel macro. De otro lado, la sostenibilidad es un
parametro  de control de leyes y actuaciones administrativas con el fin de evitar la

afectaciéon de las finanzas publicas, siempre y cuando dichas razones no se invoquen para

afectar o negar derechos fundamentales.

El presente proyecto se concentrara en examinar la sostenibilidad como criterio orientador

de la actividad de las autoridades estatales.
5.2. El alcance de la sostenibilidad fiscal de acuerdo con la jurisprudencia constitucional.

5.2.1. Desde la doctrina econdmica se reconoce que no existe una Unica definicién de la



sostenibilidad fiscal, sin embargo, en términos generales, es posible describirla como la
capacidad de un gobierno de hacer frente a sus obligaciones de pago y de mantener la
estabilidad macroecondémica[6]. Especificamente, se ha seflalado que este criterio tiene
como fin disciplinar las finanzas publicas para reducir el déficit fiscal limitando la diferencia

entre los ingresos nacionales y el gasto publico[7].

5.2.2. Si bien la Corte ha reconocido que el concepto de sostenibilidad fiscal no es univoco y
que a lo largo de los debates legislativos tampoco se manejé una definicién uniforme del
mismo, desde la perspectiva constitucional, es posible establecer ciertas pautas y
caracteristicas de dicha nocidn.

Asi, en la sentencia C-288 de 2012, la Corte examind a fondo los alcances de la
sostenibilidad fiscal, definida como un criterio orientador de las ramas del poder publico, y
como una herramienta que junto a los otros mecanismos contenidos en la Constitucién
econdmica, se dirige a materializar los fines esenciales del Estado Social y Democratico de
Derecho.

5.2.3. Se ha resaltado que, inicialmente, la propuesta de Acto Legislativo presentada por el
Gobierno consistia en otorgarle a la sostenibilidad fiscal el estatus de derecho colectivo y
correlativo deber del Estado. Sin embargo, en el curso de los debates en el Congreso, esta
nocién se fue adecuando a un enfoque en el que se privilegié la garantia de los derechos
fundamentales y de los fines esenciales del Estado.

Por lo anterior, la Corte, al examinar la constitucionalidad del Acto Legislativo, concluyé que
“no existe evidencia que se esté ante un nuevo principio constitucional o ante una
reformulacién de la arquitectura de derechos, principios y valores que informan la Carta
Politica”[8]. Se trata simplemente de un marco que “al carecer de la naturaleza y peso

especifico de los principios constitucionales, no cumple objetivos auténomos ni  prescribe
mandatos particulares que deban ser optimizados, sino que es un herramienta que solo
adquirird validez y funcién constitucionalmente relevante cuando permita cumplir los fines

para los cuales fue prevista”[9].

5.2.4. En otras palabras, la Corte ha entendido que la sostenibilidad fiscal, no es ni un
derecho, ni un principio constitucional, ni representa un fin esencial del Estado. Tampoco

persigue fines auténomos, ni establece mandatos particulares, por lo cual se define como



un criterio que orienta a las autoridades de las diferentes ramas del poder para asegurar el
cumplimiento de los fines del Estado. Por lo anterior, no puede sobreponerse a la efectiva
garantia de los derechos consagrados en la Constitucién ni contradecir el nicleo dogmatico

i

de la misma. Con base en estas consideraciones, la jurisprudencia ha sostenido que “no
podrd predicarse en casos concretos que estos principios puedan ser limitados o
restringidos en pos de alcanzar la disciplina fiscal, pues ello significaria que un principio
constitucional que otorga identidad a la Carta Politica seria desplazado por un marco o guia
para la actuacién estatal, lo que es manifiestamente erréneo desde la perspectiva de la

interpretaciéon constitucional”[10].

i

Ademas, teniendo en cuenta que de manera expresa el Acto Legislativo dispone que “en
cualquier caso el gasto publico social sera prioritario”, la jurisprudencia ha destacado que
en caso de conflicto entre la aplicacidén del criterio de sostenibilidad fiscal y la consecucién
de los fines estatales prioritarios, propios del gasto publico social, prevalecen siempre los

segundos.

5.2.5. El legislador no solo no ubicé la sostenibilidad fiscal en una jerarquia superior con

respecto a los derechos sino que limité su alcance de manera considerable.

El texto constitucional expresamente prohibe todo tipo de afectacion entendida como
menoscabo, limitacién o negacidn de proteccién efectiva de los derechos fundamentales y
desconocimiento de su ndcleo esencial en el caso del incidente fiscal. En este sentido, “la
disciplina fiscal debe ceder ante la eficacia de esas posiciones juridicas”[11], lo cual
también es expresion de la subordinacion de este criterio a los fines del Estado Social de
Derecho.

5.2.6. De otro lado, la Corte ha sefalado que la sostenibilidad fiscal debe interpretarse
conforme al principio de progresividad y a la naturaleza indivisible e interdependiente de los
derechos[12]. De acuerdo con la jurisprudencia, el citado principio consiste en la obligacién
del Estado de garantizar los derechos sociales, y en general todos los derechos

constitucionales en su faceta prestacional, aumentando de manera gradual y constante su
cobertura. Asimismo, supone una prohibiciéon de regresividad o retroceso de cualquier
indole a menos de que a través de un juicio estricto de proporcionalidad, se demuestre que

la medida regresiva resulta imprescindible para cumplir con un fin constitucionalmente



imperioso. En este sentido, se ha destacado que “el alcance del principio de progresividad
se reduce, asi entendido, al imperativo de aumentar el ambito de proteccién de los
derechos sociales, por lo que no puede servir de base para relevar al Estado de la
obligacién de adoptar medidas inmediatas para la proteccién del derecho, evitar que se
impongan discriminaciones injustificadas para su goce efectivo, ni  tampoco, como se
explicard mds adelante, negar el cardcter interdependiente e indivisible de los
derechos”[13].

5.2.7. Conforme a lo anterior del Acto Legislativo 03 de 2011 se desprende que: 1) la
sostenibilidad fiscal es un criterio orientador de las ramas del poder para hacer efectivos los
derechos constitucionales y los fines esenciales del  Estado, por consiguiente no tiene
categoria de principio, valor ni derecho; 2) se trata de una herramienta que se subordina al
cumplimiento de dichos fines estatales y que carece de propdsitos propios o
independientes, es decir que no es fin a si misma; 3) en todo caso, y por expresa
disposicidon constitucional, el gasto social sera prioritario; 4) no se pueden restringir o
afectar so pretexto de aplicar el criterio de sostenibilidad fiscal, posiciones juridicas que

adquieren naturaleza iusfundamental; 5) la sostenibilidad fiscal debe interpretarse
conforme al principio de progresividad, el cual, en todo caso, no puede emplearse para

aplazar indefinidamente la ejecucion de los derechos constitucionales.

5.2.8. La sostenibilidad fiscal es un instrumento que puede apreciarse desde dos

perspectivas:

(1) De un lado, como marco que limita la accién del legislador y como criterio orientador de
las ramas del poder publico, la sostenibilidad se constituye en una herramienta que
consiente mantener el gasto a mediano o largo plazo para financiar los costos que supone
la emision de nueva deuda y para reducir el déficit fiscal, permitiendo realizar proyecciones
y estimaciones macroeconémicas Yy establecer estrategias como ocurre con el marco fiscal
de mediano plazo. Esto a su vez se traduce en la posibilidad para las autoridades de
formular politicas que puedan mantenerse en el tiempo en beneficio de la poblacidn y de las
metas de Gobierno; de ahi la importancia de incorporar el criterio de sostenibilidad en el

Plan Nacional de Desarrollo, en los planes presupuestales y en la ley de apropiaciones.

(2) De otra parte, la necesidad de atender al criterio de sostenibilidad fiscal, se aplica



igualmente a las sentencias judiciales, a través del incidente de impacto fiscal que permite
modular, modificar o diferir los efectos de los  fallos de las Altas Cortes cuando se
compruebe una afectacion de las finanzas publicas y siempre y cuando no se desconozcan o
socaven derechos fundamentales. Sin embargo, los jueces tienen la libertad de reconsiderar
los efectos de la sentencia y no estdn obligados a aceptar los argumentos de los
proponentes. En todo caso, este incidente no tiene como efecto modificar la parte resolutiva

de las providencias.
6. Alcance del derecho a la reparacidén de las victimas del conflicto armado interno.

6.1. La reparacién a victimas en la Constitucién Politica y en los instrumentos

internacionales ratificados por Colombia.

6.1.1. El fundamento constitucional de los derechos a la verdad, la justiciay la reparacion
de las victimas de la violencia, se encuentra plasmado en numerosos articulos de la Carta
tales como el 19, 29, 12, 29, 93, 229y 250 n. 6 y 7. Los valores y principios constitucionales
en los que estos derechos encuentran sustento han sido enunciados por la sentencia

SU-254 de 2013 en los siguientes términos:

“(i) en el mandato segun el cual los derechos y deberes se interpretardn de conformidad
con los tratados internacionales sobre derechos humanos ratificados por Colombia (Art. 93
CP); (ii) en que el Constituyente ha otorgado rango constitucional a los derechos de las
victimas (Art. 250 num. 6 y 7 CP); (iii) en el deber de las autoridades en general, y las
judiciales en particular, de propender por el goce efectivo de los derechos de todos los
residentes en Colombia y la proteccién de los bienes juridicos (Art. 2° CP); (iv) en el

principio de dignidad humana que promueve los derechos a saber qué ocurrid, y a que se
haga justicia (Art.1° CP); (v) en el principio del Estado Social de Derecho que promueve la
participaciéon y fundamenta la intervencién de las victimas tanto en los procesos judiciales
como administrativos para obtener su reparacién; (vi) en el derecho de acceso a la
administraciéon de justicia, del cual se derivan garantias como la de contar con
procedimientos idéneos y efectivos para la determinacién legal de los derechos y las
obligaciones, la resolucién de las controversias planteadas ante los jueces dentro de un
término prudencial y sin dilaciones injustificadas, la adopcién de decisiones con el pleno

respeto del debido proceso, asi como la existencia de un conjunto amplio y suficiente de



mecanismos para el arreglo de controversias; (vi) en el articulo 90 de la Constitucion
Nacional, que consagra una cldusula general de responsabilidad del Estado; (vii) en el
derecho de acceso a la administracion de justicia (art. 29 y 229 C.N.); (viii) en el derecho a
no ser objeto de tratos crueles inhumanos o degradantes (art. 12); (ix) asi como en la
obligacion estatal de respeto y garantia plena de los derechos, el debido proceso y el

derecho a un recurso judicial efectivo, consagrados en los articulos 1, 8 y 25 de la
Convencién Interamericana sobre Derechos Humanos[14], los cuales no pueden ser
suspendidos en estados de excepcidén y, en consecuencia, integran el bloque de

constitucionalidad en sentido estricto”[15].

Acorde con lo anterior, se reconoce la reparaciéon como un derecho fundamental de las

victimas del conflicto armado que corresponde garantizar al Estado[16].

6.1.2. A nivel internacional instrumentos y tratados se refieren a la necesidad de asegurar
una reparacion justa, adecuada, efectiva y rapida del dafo sufrido. A través del articulo 93
se incorporan al ordenamiento juridico interno, tratados y convenios de Derecho
Internacional Humanitario y de Derecho Internacional de los Derechos Humanos ratificados
por el Congreso, que reconocen Yy protegen los derechos humanos, y que por su caracter
prevalente en el ordenamiento juridico interno se convierten en parametros de
interpretaciéon de los derechos constitucionales[17]. En este sentido se ha sefialado que
“tanto la Declaracién Americana de Derechos del Hombre (...) como la Declaracion
Universal de Derechos Humanos (...), marcan una tendencia en el derecho internacional por
desarrollar instrumentos que garanticen el derecho de todas las personas a una tutela
judicial efectiva de sus derechos, a través de la cual no sélo obtengan reparacién por el

dafo sufrido, sino también se garanticen sus derechos a la verdad y a la justicia (...)."[18]

6.1.3. Ademas de las Convenciones y Tratados, otros instrumentos internacionales resultan
de fundamental importancia para llenar de contenido el derecho a la reparacion. Dichos
documentos internacionales han sido reconocidos por la Corte como criterios de referencia
en materia de reparacion a victimas e incluso como parte del bloque de constitucionalidad
“en sentido lato”[19]. Se trata de documentos de las Naciones Unidas tales como los
Principios Rectores de los Desplazamientos Internos[20], los Principios sobre la Restitucion
de las Viviendas y el Patrimonio de los Refugiados y las Personas Desplazadas[21], o

Principios Pinheiro, y los Principios y Directrices Basicos sobre el derecho de las Victimas de



violaciones manifiestas de las normas internacionales de Derechos Humanos y de
violaciones graves del Derecho Internacional Humanitario a interponer recursos y obtener
reparaciones[22] en los que se establece que la reparacién a las victimas de la violencia
debe ser en principio integra y plena, ademds de justa, suficiente, adecuada, efectiva,

oportuna y proporcional a las graves y masivas violaciones de derechos fundamentales.
6.2. El alcance del derecho a la reparacion y su definicidn en la jurisprudencia de la Corte.

6.2.1. En el marco del conflicto armado, el derecho a la reparacién, que puede ser individual
0 colectivo dependiendo del sujeto victimizado, se otorga a quienes han sufrido un dano
resultante de una conducta antijuridica[23] que no se encontraban en el deber de
soportar[24]. De esta manera se reconoce el dafo sufrido por las victimas de graves y
masivas violaciones de derechos humanos y de derecho internacional humanitario, el cual
debe ser resarcido a través de medidas de justicia distributiva y restaurativa, encaminadas
a restituir a la victima a la situacién anterior a la vulneraciéon de sus derechos. En caso de
no ser posible la restitutio in integrum, serdn necesarias estrategias orientadas a
compensar la pérdida material -tanto por dafio emergente como por lucro cesante- y moral
de acuerdo con el principio de equidad, a través de la indemnizacién. Adicionalmente,
hacen parte de la reparacidn, la rehabilitacion referida a la recuperacidn fisica o mental de
las personas afectadas con la conducta ilicita y violatoria de los derechos humanos; la
satisfaccion que supone el reconocimiento publico del crimen cometido y el reproche de tal
actuacion para restablecer la dignidad de las victimas y reivindicar la memoria histérica; las
garantias de no repeticién que representan las acciones tendientes a hacer cesar las
violaciones flagrantes de los derechos humanos y del derecho internacional

humanitario.[25]

6.2.2. Asi, aunque dificilmente es posible la restitucion plena e integral de los derechos de
las victimas, la reparacién busca restaurar su dignidad reprochando publicamente las
conductas que las afectaron, por lo cual se relaciona intimamente con la verdad y la justicia,

los otros componentes de la justicia transicional.

De un lado, la Corte ha considerado que el derecho a la reparacién se hace efectivo
garantizando el derecho a la justicia que supone la posibilidad de contar con un recurso agil y

sencillo para obtener la satisfaccién del mismo a través de recursos como la investigacion,



juzgamiento y sancion adecuada y proporcional de los responsables de los crimenes
investigados, en el marco de un proceso eficaz e imparcial, que garantice la participacién
efectiva de las victimas. En relacién con la verdad, el derecho a la reparacién requiere que
se establezcan las causas Yy hechos generadores de la violacién de los derechos de las

victimas, y determinar quiénes son los responsables de los hechos ilicitos[26].

La Corte[27] ha recordado que, conforme a la jurisprudencia de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos, la interdependencia entre verdad, justicia y reparacién, realiza el
derecho de las victimas “a conocer lo que sucedid,[28]a conocer los agentes de los hechos,
a conocer la ubicacidn de los restos de sus familiares,[29] asi como también el derecho a la
investigacion de los respectivos hechos y la sancién de los responsables, hace parte integral
de la reparacién de las victimas y constituye un derecho que el Estado debe satisfacer a las
victimas, a sus familiares y a la sociedad como un todo"”.[30]

De este modo, las restricciones impuestas al derecho a la reparacién, se traducen en
limitaciones a los derechos a la verdad y a la justicia. En estos términos, la Corte ha

sefialado que “la verdad y la justicia deben entenderse como parte de la reparacion, en
razén a que no puede existir una reparacién integral sin la garantia respecto del
esclarecimiento de los hechos ocurridos y de la investigacién y sancién de los responsables.
Asi mismo, esta Corporacidon resalta que los derechos fundamentales a la verdad, a la
justiciay ala reparacién de las victimas de violaciones masivas y sistematicas de derechos

humanos como el desplazamiento forzado, dan lugar a una serie de obligaciones

inderogables a cargo del Estado, como la de prevenir estas violaciones, y una vez ocurridas
éstas, la obligacion de esclarecer la verdad de lo sucedido, la investigacién y sancion de
este delito sistematico y masivo en contra de la poblacién civil, y la reparacién integral a las
victimas tanto por la via judicial -penal y contencioso administrativa- como por la via
administrativa, asi como el deber de garantizar y facilitar el acceso efectivo de las victimas

a estas diferentes vias”[31]. (Subraya fuera del texto original).

6.2.3. En todos los casos, la jurisprudencia[32] ha reiterado que las disposiciones legales
relacionadas con las victimas de la violencia, deben ser interpretadas a la luz de los
principios de favorabilidad hacia el entendimiento y restablecimiento de sus derechos, la
buena fe, la confianza legitima, la preeminencia del derecho sustancial y el reconocimiento

de la condicién de especial vulnerabilidad y debilidad manifiesta de las victimas[33].



6.2.4. Cabe destacar que, tal y como lo ha reiterado la Corte en varios
pronunciamientos[34], la verdad, la justicia y la reparaciéon de las victimas de las
actuaciones de grupos armados en el marco del conflicto armado, tienen un contenido
propio y un sustento constitucional diferente al que fundamenta el gasto social del Estado y

que se traduce en medidas, servicios y programas en materia de politicas publicas de
vivienda, educacién y salud que se deben prestar a toda la poblacién en general, en virtud
del denominado principio de distincidn. En este sentido se ha sostenido que “las medidas
asistenciales adoptadas por el Estado a favor de las personas desplazadas por la violencia,
tienen precisamente el objetivo de mejorar las condiciones minimas de existencia y no

responden a ninguna obligacién de reparacion”[35].

6.2.5. En contextos de justicia transicional, la reparacién es por consiguiente un derecho
complejo que tiene un sustrato fundamental, reconocido por la Constitucién, las normas
internacionales de derechos humanos, los organismos internacionales y la jurisprudencia.
Asi, la reparacién se cataloga como un derecho fundamental porque: 1) busca restablecer la
dignidad de las victimas a quienes se les han vulnerado sus derechos constitucionales; y 2)
por tratarse de un derecho complejo que se interrelaciona con la verdad y la justicia, que se

traduce en pretensiones concretas de restitucion, indemnizacién, rehabilitacién, medidas
de satisfaccién y no repeticion. De esta manera, el reconocimiento de la reparacién como
derecho fundamental se ajusta a los estandares internacionales en la materia y hace

posible su amparo por via de tutela.

En esta linea, la Corte ha reconocido en sentencias de tutela, que el dafio resultante de la
violacién de los derechos humanos de las victimas, genera a su favor el derecho
fundamental a la reparacidén a través de la restitucién, la indemnizacion, la rehabilitacién, la
satisfaccion y la garantia de no repeticién consagradas en el Derecho Internacional, que se
desprenden de la condicién de victimas y que deben ser salvaguardados por el Estado
independientemente de la identificacidon, aprehension, enjuiciamiento o condena de los

victimarios[36].

Es importante anotar que, los derechos a la verdad, la justicia y la reparacion de las
victimas, a pesar de ser fundamentales, no pueden considerarse absolutos. De otro lado, es
importante destacar que en escenarios de transicion y en contextos de escasez de recursos,

es necesario hacer ciertas concesiones para lograr la reconciliacién y la paz definitiva. No



obstante lo anterior, dichas restricciones nunca podran traducirse en una afectacion

excesiva o en una negacion o desnaturalizacion los derechos de las victimas.
6.3. La reparacién administrativa y el componente de la indemnizacién.

6.3.1. Considerando que dos de las normas acusadas -el articulo 77 del Decreto Ley 4634
de 2011 y el articulo 80 del Decreto Ley 4635 de 2011- se refieren especificamente a la
indemnizacién administrativa de las victimas del conflicto armado, es preciso realizar una
referencia mds precisa a la reparacion administrativa y a este componente de la reparacion

integral.

6.3.2. Tal y como se sefiald arriba, el objetivo primordial de la reparacién consiste en
restituir integralmente los derechos de las victimas devolviéndolas a la situacién anterior a
la violacién de derechos. Al ser en muchos casos imposible la restitutio in integrum, la
experiencia comparada y los instrumentos y principios internacionales en esta materia, han
concluido que si  bien es imposible compensar completamente el dafio sufrido y las pérdidas

materiales y emocionales, es posible aliviar en parte el sufrimiento de las victimas a través
de una serie de medidas encaminadas a restablecer sus derechos. Estas medidas son la
indemnizacidn, la rehabilitacidn, las medidas de satisfaccién y las garantias de no
repeticiéon. Cada uno de estos componentes ha de ser garantizado para que se promueva la
real y efectiva reparacion plena de las victimas. Dicho de otro modo, si estas medidas se
aseguran aisladamente, sin  confluir y articularse de modo adecuado, no se considera

satisfecho el derecho fundamental a la reparacién integral.
“a) El dafo fisico o mental;

b) La pérdida de oportunidades, en particular las de empleo, educacién y prestaciones

sociales;
c) Los daflos materiales y la pérdida de ingresos, incluido el lucro cesante;
d) Los perjuicios morales;

e) Los gastos de asistencia juridica o de expertos, medicamentos y servicios médicos

y servicios psicoldgicos y sociales”[39].



La indemnizacién reviste fundamental importancia no solo desde el punto de vista material
sino también desde una perspectiva simbdlica ya que supone el reconocimiento del dafio
provocado a las victimas en contextos de conflicto armado. Adicionalmente contribuye a
reforzar la observancia de normas de derechos humanos y derecho internacional
humanitario que prevén la compensacién econdmica para las victimas y promueve la

confianza civil en el Estado y sus instituciones[40].

6.3.4. La indemnizacién de las victimas como componente de la reparaciéon integral, puede

garantizarse por via judicial y/o administrativa.

En la reparacién judicial se investiga y sanciona al responsable de las violaciones de
derechos y se le obliga a responder econdmicamente por los dafios materiales y morales
ocasionados a las victimas. Desde el punto de vista metodoldgico, la reparacién por esta via
requiere la identificacién y evaluacién del dafio de cada victima, lo cual supone un proceso
individualizado, con la utilizacién de variada evidencia para establecer exactamente las
pérdidas de toda indole ocasionadas por el victimario. Por esta razén, en este tipo de
procesos la reparacién es diferente dependiendo de cada caso ya que las victimas
dificilmente se encontraban en una situacién similar antes de la violacién de sus
derechos[41].

No obstante lo anterior, los procesos judiciales de reparacién pueden resultar dispendiosos
en términos de tiempo y recursos. Especialmente cuando existe un universo extenso de
victimas que han sufrido graves violaciones de derechos durante un prolongado periodo de
tiempo, la via judicial puede no ser el mecanismo mas idéneo ni la opcién mas adecuada. En
efecto, este medio es viable en contextos en los que las violaciones de derechos son la
excepcion, el nUmero de victimas es mas reducido y en los que es mas facil recoger

evidencia y probar los dafos particulares.

Por el contrario, los programas de reparacién administrativa, fundamentados en el principio
de subsidiariedad y complementariedad, aunque se encuentran sometidos a ciertas
restricciones que impiden una compensacién plena equivalente a la de la reparacion
judicial, tienen como fin reparar al mayor nimero de beneficiarios de manera justa y
adecuada. En estos casos el proceso es mas flexible y 4gil que la reparacién judicial y

promueve el acceso de todas las victimas, las cuales no siempre tienen la posibilidad de



participar en procesos judiciales de reparacion por los altos costos que estos implican.

Es importante destacar que, a pesar de las ventajas de este mecanismo de reparacién en
escenarios de graves, masivas, sistematicas y generalizadas violaciones de derechos
humanos y de derecho internacional humanitario, no existe una obligacién internacional
que imponga a los Estados el deber de llevarlo a cabo. Asi, los Estados pueden adoptar
estrategias de reparacion judicial y/o administrativa o pueden también decidir no
implementar programas administrativos de reparacién siempre y cuando los mecanismos
alternativos existentes sean adecuados y suficientes para satisfacer los derechos de las

victimas.

6.3.5. En Colombia, considerando el contexto de violencia histérica, sistematica, masiva y
generalizada y previendo las dimensiones y la complejidad de un proceso de reparacion, se
opté por un modelo concurrente de reparaciéon judicial y administrativa. A través de la
reparacién judicial, por la via penal ordinaria o del proceso establecido en la Ley 975 de
2005 y la Ley 1448 de 2011, se busca el resarcimiento individual, el esclarecimiento del
delito, la investigacion y sancién de los responsables de los ilicitos. De otro lado, la

reparacién administrativa, fundamentada en el articulo 2 de la Constitucién Politica, o bien
en el principio de responsabilidad del Estado como garante de los derechos fundamentales,
y regulada por la Ley 1448 de 2011 en el Titulo IV, se inscribe en politicas publicas
encaminadas a reparar al mayor nimero de victimas y se constituye en un mecanismo agil
y adecuado en el contexto colombiano, caracterizado por un conflicto armado prolongado
que ha dejado millones de victimas. En este sentido, la obligaciéon de implementar
programas administrativos de reparacion se sustenta en el deber de garantia del Estado y

no en la obligacién de reparar a las victimas en los procesos judiciales con base en el

articulo 90 Superior.

Asi, la jurisprudencia[42] ha sefialado que “de los principios internacionales de proteccién de
derechos humanos, se desprende que la exigencia del derecho a la reparacion de las

victimas de las violaciones flagrantes de derechos humanos, no esta subordinada al proceso
de investigacion que debe el Estado adelantar contra el victimario, comoquiera que éstas
deben ser satisfechas en primer lugar por el Estado, porque éste es el principal garante de
los derechos fundamentales, porque la condicién de victima y los derechos que de ésta se

derivan no dependen de la identificacion, aprehensién, enjuiciamiento o condena del



victimario y porque el Estado tiene la facultad de repetir contra el autor del delito, y ello es
asi porque precisamente es el Estado el que tiene el deber y la facultad de persequir a
quien violé flagrantemente los derechos fundamentales, él Unicamente posee la potestad
de castigar a quien infringi6é la norma, es decir, de hacer respetar sus leyes, las cuales
deben tener como finalidad la proteccién de los derechos fundamentales no sélo para que
éstos no sean transgredidos, sino también para que cuando sean vulnerados se repare

como consecuencia del dafo infringido”.

6.3.6. Por consiguiente, la reparacion administrativa no significa el reconocimiento de la
responsabilidad del Estado en las violaciones de derecho, sino en su responsabilidad como
garante de la seguridad y de los derechos de todas las personas y de la falta o imposibilidad
de prevencidn del ilicito causante del dafo ocasionado a las victimas[43]. Lo anterior se
desprende del principio de acuerdo con el cual, el Estado no puede hacer responsables a las
victimas de sus omisiones[44]. En este sentido, en contextos transicionales, el Estado tiene
la obligacién de hacer que sean los victimarios quienes en primer término reparen a las
victimas, y de asumir directamente su reparacion en caso de renuencia de los victimarios o
insuficiencia de la reparacion procurada por éstos[45]. Sin embargo, si una victima obtiene
la indemnizacién administrativa, en sede judicial, se le descontara ese monto. Por su parte,
las victimas podran optar por acceder a una u otra via 0 a ambas para obtener la reparacion

integral.

6.3.7. Al margen de lo anterior, cabe precisar que un sistema concurrente de reparacién
judicial y administrativa, una vez se adopta, impone exigencias propias. Estas exigencias en
primer término, son de coherencia. No es posible que en virtud del mecanismo escogido, la
actuacidn judicial reduzca su capacidad tuitiva so pretexto de la existencia previa o
simultdnea de una via de reparacién administrativa, o que tratandose de la ruta
administrativa de reparacién esta asuma un cardcter débil o discontinuo por tener
naturaleza subsidiaria.

En realidad, el sistema concurrencial se propone en un contexto de violaciones masivas de
derechos humanos y prolongadas en el tiempo, para arbitrar un mecanismo de justicia
efectiva orientado a que el Estado, sin perjuicio de la responsabilidad intransferible de los
autores de las violaciones, asegure la vigencia efectiva de los derechos y los deberes de

investigacion y juzgamiento.



6.3.8. Ahora bien, en lo que tiene que ver especificamente con la indemnizacién

administrativa, el Decreto 4800 de 2011 por medio del cual se reglamenta la Ley 1448 de
2011, reqgula todo el procedimiento y establece que la estimacién del monto dependera de
la naturaleza y el impacto del hecho victimizante, el dafo causado y el estado de

vulnerabilidad actual de la victima, desde un enfoque diferencial[46].

Por consiguiente, lo determinante en la evaluaciéon del monto de la indemnizaciéon es la
violacién y la condicion de vulnerabilidad de la victima. Las referencias presupuestales se
supeditan a estos criterios. Los pagos, que podran ser parciales o corresponder a un solo
pago total, atenderan de acuerdo con el citado Decreto, a criterios de vulnerabilidad vy

priorizacion.

6.3.9. Cabe reiterar que la indemnizacién es uno de los componentes de la reparacion
integral y que por si mismo no contribuye a la realizacién de la misma. En este sentido, es

necesario que confluya con las otras medidas.

Es preciso subrayar que, en contextos de justicia transicional, no existe una obligacién de
caracter internacional que obligue a los Estados en los programas administrativos, a
indemnizar con los mismos montos de la reparacion judicial. Especialmente en escenarios
de violaciones masivas que incluyen un extenso universo de victimas, es practicamente
imposible que un Estado pueda financiar una reparacién en dichos términos, es decir, sin
admitir ciertas restricciones. Lo anterior, sin embargo, no implica que se desconozca la

naturaleza fundamental de los derechos de las victimas. Precisamente la implementacion
de este tipo de programas administrativos parte de dicho reconocimiento y de la necesidad

de garantizar la reparaciéon de todas las personas en condiciones de igualdad.

Aungue no existen patrones ni pautas para establecer cudndo una indemnizacién es
suficiente, justa y adecuada, algunos indicadores comprenden, de acuerdo con la doctrina
internacional en esta materia[47], la capacidad de los programas para reducir las
condiciones de vulnerabilidad de las victimas, contribuir a la reconstruccién de sus vidas de
manera digna 'y humana y de este modo favorecer su inclusién en la sociedad en
condiciones de normalidad. De ahi la importancia de que estas politicas reconozcan el
pasado y la situacién de violaciéon de derechos en el contexto del conflicto armado, sin

perder de vista el futuro de las victimas y de la sociedad en general[48].



6.3.10. En conclusidn, la indemnizacién es un componente que articulado con las medidas
de satisfaccion, rehabilitacién y las garantias de no repeticiéon, realizan el derecho
fundamental a la reparacion integral la cual puede exigirse tanto por la via judicial como por
la administrativa. En el marco de programas administrativos de reparacién, la
indemnizacién debe ser justa, adecuada y suficiente para que junto con las otras medidas
de reparacion, se puedan restablecer al menos en parte los derechos de las victimas y

promover su reincorporacién a la vida social en condiciones dignas.
7. Anadlisis del cargo.

7.1. Teniendo en cuenta las anteriores consideraciones, la Corte pasa a resolver si las
normas acusadas desconocen el derecho a la reparacion a las victimas por referirse a la
sostenibilidad fiscal como un criterio que deben tener en cuenta las autoridades

competentes para garantizar la reparacién de las victimas de la  violencia.

Para resolver el problema juridico, deberan examinarse las normas demandadas a la luz de

las nociones de sostenibilidad fiscal y reparacidn integral.

7.2. Como se anotd anteriormente, el principio de sostenibilidad fiscal, es un criterio de
orientaciéon de las ramas del poder publico que se instituye como herramienta para
racionalizar el gasto y garantizar el efectivo cumplimiento de los fines Estatales. Dicho
criterio contiene un limite explicito en el propio texto constitucional de acuerdo con el cual,
de ninguna manera este podrd invocarse para afectar, o bien menoscabar, restringir o

negar el alcancey proteccién de los derechos fundamentales.

Asi, al ser los derechos a la reparacion de las victimas de caracter fundamental, también en
estos casos se aplica la clausula que prohibe su afectacidn, limitacion o negacién por

razones de sostenibilidad fiscal.

7.3. Para establecer cdmo podrian ser afectados los derechos de las victimas resulta
indispensable remitirse a los bienes juridicos que protegen y referirse a los presupuestos
que en ningun sentido pueden ser transgredidos. Teniendo en cuenta que la reparacién se
realiza asegurando la justicia y verdad, es necesario repasar el contenido de cada uno de

estos derechos.



1) Como se anotd anteriormente, la reparacion es un derecho complejo, interrelacionado
con la verdad y la justicia que tiene como fin proteger la dignidad e integridad de las
victimas y que consiste en la implementacién de medidas de restitucién, indemnizacién,
rehabilitacién, satisfaccion y garantias de no repeticién. El derecho a la reparacion se
considera afectado cuando no se reconoce la condicién de victima a las personas que han
sufrido graves violaciones de derechos humanos y de derecho internacional humanitario
con ocasion del conflicto, cuando se contintan vulnerando los derechos de las victimas, o
cuando estas son re-victimizadas, cuando se desconocen, ocultan, minimizan o se justifican
los crimenes cometidos, cuando la reparacién no se ajusta al dafo sufrido o es
manifiestamente desproporcionada, o cuando se reduce 0 niega la posibilidad de las

victimas de sanarse de las heridas fisicas y emocionales del conflicto.

Con respecto al componente especifico de la indemnizaciéon administrativa, este se
considera afectado cuando no es reconocido, o cuando su valor no se corresponde
absolutamente con el dafio moral y material ocasionado a las victimas, es decir cuando
resulta desproporcionado y cuando su entrega no es oportuna. En otras palabras, la
indemnizacién resulta afectada cuando no es suficiente, justa y adecuada, impidiendo a las

victimas restablecer su existencia en condiciones dignas y de normalidad.

2) La justicia es tanto un derecho como un principio fundante de nuestro ordenamiento
juridico. Como componente de la justicia transicional, exige el compromiso de las
autoridades de prevenir, investigar a través de mecanismos eficaces y de forma rapida,
completa e imparcial, identificar y sancionar a los responsables de las graves violaciones de
derechos humanos y de derecho internacional humanitario. De este modo, el derecho a la
justicia resulta afectado cuando se propicia la impunidad y cuando se niega o limita el
acceso a mecanismos agiles y oportunos de investigacién y sanciéon de los hechos

criminales.

3) Por su parte, el derecho a la verdad del cual son titulares las victimas, sus familias y la
sociedad protege los bienes juridicos representados por la dignidad humana, el deber de
memoria histdrica el derecho al bueno nombre y a la imagen. Se relaciona con el derecho
a la justicia porque se garantiza evitando la impunidad e implementando investigaciones
serias, integrales e imparciales, y con la reparaciéon porque conocer la verdad de lo ocurrido

en el marco del conflicto armado constituye una manera de resarcir y devolver la dignidad a



las victimas de la violencia. Se afecta o desconoce el derecho a la verdad cuando de niega o
limita el derecho individual a conocer a fondo los motivos y las circunstancias de tiempo,
modo y lugar en que ocurrieron los hechos delictivos asi como a saber quiénes fueron los
responsables, el patrén criminal que aplicaron, y a conocer donde yacen los restos de los
seres queridos, y el derecho colectivo relacionado con la memoria histérica para que la

sociedad conozca publicamente lo sucedido.

7.4. Habiendo definido el alcance del criterio de la sostenibilidad fiscal y de los derechos
fundamentales de las victimas del conflicto armado, la Corte reitera que si bien Ia
sostenibilidad fiscal ha sido consagrada en la propia Constitucién, no es un criterio que
pueda invocarse para limitar o negar los derechos fundamentales de las victimas o de

restringirlos en su esencia.

Con esta premisa, pasa la Corte a analizar si en las normas acusadas el criterio de
sostenibilidad fiscal se emplea de modo que pueda resultar menoscabado, limitado o
negado el derecho fundamental a la reparacién de las victimas tal y como lo sostiene el

demandante.
1) El articulo 19 de la Ley 1448 de 2011.

El inciso 22 del articulo 19 de la Le 1448 de 2011, sefala expresamente que “el desarrollo de
las medidas a que se refiere la presente ley, deberd hacerse en tal forma que asegure la
sostenibilidad fiscal con el fin de darles, en conjunto, continuidad y progresividad, a efectos

de garantizar su viabilidad y efectivo cumplimiento”.

Como se anotd anteriormente, este articulo se inscribe en el marco de una ley de justicia
transicional que pretende garantizar los derechos de las victimas a la verdad, la justicia y la
reparacion y hacer efectivas medidas de atencidon y asistencia para las mismas. Por
consiguiente, el contexto de la norma acusada es el de una regulacion que busca promover

y reconocer los derechos de las victimas.

Tal y como se sefal6 en las consideraciones de esta sentencia, el esquema de reparacion
concurrencial -judicial y administrativa- adoptado por Colombia, se presenta como la
respuesta estatal que le permite cumplir deberes de garantia y proteccién. Este sistema se

sujeta a los requerimientos funcionales y materiales inherentes a la funcién justicia, lo cual



no significa que la reparaciéon administrativa deje de estar enclavada en la esfera del

ejecutivo o que ella se transforme en pura actuaciéon judicial.

Los requerimientos funcionales y materiales, a los que no puede resultar ajeno el sistema
concurrente de reparacion judicial, se traducen en la necesidad de que este esquema de

actuacién judicial esté dotado de capacidad suficiente para cumplir con la misién
institucional que articuladamente pretende absorber: reparar integralmente a las victimas
ya sea por el canal judicial exclusivamente, o por la via administrativa o por la combinacion

de las dos trayectorias.

La capacidad como condicién de este especifico sistema de justicia se predica del conjunto
e individualmente de sus dos componentes, el judicial y el administrativo y se juzga a partir
de los indicadores de acceso a la justicia por parte de las victimas y de la disponibilidad de
recursos monetarios, técnicos, administrativos y de personal que integran el servicio
publico. Si como fruto de este disefio, se generaran muy pocas sentencias judiciales y solo
un numero modesto de victimas tuviere la opcidn de ser reparadas, claramente el servicio
no revelaria la capacidad institucional minima para poder responder a las exigencias de
justicia  en el contexto del largo conflicto colombiano. En este escenario extremo, la

debilidad del componente administrativo no podria justificarse con la teérica existencia del

medio judicial ordinario de reparacion.

En este sentido, el articulo acusado plantea la necesidad de asegurar que las medidas de
reparacién por via judicial o administrativa sean efectivas en el tiempo y para todo el
universo de victimas que comprende ya que solo de esta manera la politica publica de
reparacidon sera viable. Por esta razon, se refiere  a la importancia de garantizar la

“continuidad” y la “progresividad” de las mismas.

Tal y como lo sefiala el Conpes 3712 de 2011, que contiene el plan de financiacién para la
sostenibilidad de la Ley 1448 de 2011, “en el desarrollo del costeo de la ley, es fundamental
contar con un ambiente de sostenibilidad fiscal que garantice la realizacién del Estado
Social de Derecho, entendiendo por tal, garantizar de manera progresiva la prestacién vy el
goce de los derechos, puesto que sélo en la medida en que se cuente con recursos para ello

se podran hacer efectivos los mismos”.

Se trata de una disposicidon que orienta la actuacién de las autoridades para que estas



aseguren la efectiva y continua reparacion de las victimas, pero no supedita la reparacion a
la disponibilidad de recursos. El objetivo de la ley es entonces garantizar el derecho
fundamental a la reparacién, no preservar las finanzas publicas en detrimento del mismo.
De este modo, el criterio de sostenibilidad fiscal en este caso se aplica de manera adecuada

como criterio orientador de la politica en los términos referidos en la presente providencia.

No encuentra entonces la Corte que del texto examinado se desprenda una afectacion de
los derechos de las victimas, que de manera alguna resultan menoscabados, negados o
restringidos por dicha disposicidn, la cual, como se dijo antes, representa simplemente un
mandato para las autoridades que deben asegurar los recursos de la asistencia, atencién y

reparacion de las victimas.

Siendo esta la adecuada interpretacion del inciso 22 del articulo 19 de la Ley 1448 de 2011,
la Corte advierte que este se ajusta a los postulados constitucionales y se enmarca en la
definicién de sostenibilidad fiscal fijada en el texto superior y en la jurisprudencia, dado que
la disposicién se limita a establecer un deber para las autoridades de garantizar el derecho
fundamental a la reparacién ordenandoles asegurar para este fin los recursos que hagan
viable vy efectiva dicha politica publica. Por estas razones, la Corte declarard la

exequibilidad del aparte demandado.
2) Elarticulo 77 del Decreto Ley 4634 de 2011.

El articulo 77 del Decreto Ley 4634 de 2011 regula la indemnizacién administrativa
individual para las victimas del pueblo Gitano. El aparte demandado de esta norma, refiere
que deberd establecerse el plazo para la distribucién de la indemnizacién “en términos de
los limites impuestos sobre el presupuesto nacional por razones de la estabilidad fiscal de

corto y mediano plazo”.

Es preciso tener en cuenta que, en este caso, se hace referencia a la estabilidad fiscal. Esta

nocién se define en la Ley 1473 de 2011 en los siguientes términos:
ARTICULO 7o0. El articulo 8o de la Ley 179 de 1994 quedard asi:

“Sostenbilidad y estabilidad fiscal. El presupuesto tendrd en cuenta que el crecimiento del



gasto debe ser acorde con la evolucién de los ingresos de largo plazo a estructurales de la
economia y debe ser una herramienta de estabilizacién del ciclo econémico, a través de una

regla fiscal”.

Tanto la sostenibilidad como la estabilidad fiscal, se realizan a través de la regla fiscal,
definida en el articulo 52 de la citada Ley como aquella de acuerdo con la cual el gasto
estructural no puede superar el ingreso estructural, en un monto que exceda la meta anual

de balance estructural establecido.

Asi, a través de la estabilidad y la sostenibilidad, que se realiza a través de la regla fiscal, se
busca mantener el equilibrio de las finanzas lo cual se traduce en la posibilidad de disponer
de los recursos necesarios para sufragar los gastos del Estado. Precisamente, la Regla Fiscal
ha sido entendida como un instrumento de politica que promueve la disciplina fiscal y la
estabilidad macroeconémica para asegurar la sostenibilidad de la deuda publica, permitir el

manejo contraciclico de la politica fiscal y garantizar la coordinacién fiscal y monetaria en
el disefio de la politica econdmica[49]. En todo caso, la regla fiscal a través de la cual se
concretan estos criterios, supone una limitacion o manejo del esquema de ingresos y gastos
que en todo caso no puede afectar derechos fundamentales, tal y como se ha sostenido a

lo largo de la presente sentencia.

Dicho esto, tampoco en este caso advierte la Corte desconocimiento alguno de la

Constitucién o afectacién de los derechos fundamentales de las victimas y en especial de
los derechos del referido grupo étnico. En efecto, no se esta imponiendo una restriccién,
menoscabo o negacidén de sus derechos sino dando a las autoridades pautas para la
distribucién de la indemnizacién administrativa en el tiempo. Asi, el aparte demandado se

refiere no a la reparacion como tal sino a los plazos en los cuales esta sera distribuida.

En los programas masivos de reparacién caracteristicos de contextos de violencia

generalizada y sistematica en los que un gran nimero de personas han resultado victimas,
se reconoce la imposibilidad de que un Estado pueda reparary particularmente indemnizar
por completo a todas las victimas en un mismo momento. Si bien los derechos
fundamentales de las victimas deben ser garantizados de manera oportuna, cuando un
Estado se enfrenta a |la tarea de indemnizar a millones de personas y no cuenta con los

recursos suficientes, es factible plantear estrategias de reparacién en plazos razonables y



atendiendo a criterios de priorizacién. Lo anterior no desconoce los derechos de las victimas
sino por el contrario asegura que en cierto periodo de tiempo, y no de manera inmediata,

todas seran reparadas.

De este modo, la Corte encuentra que también en este caso, la estabilidad y la

sostenibilidad son criterios que orientan la actuacién de las autoridades encargadas de la
reparacién para garantizar los derechos de todas las victimas y en particular las del pueblo
Gitano, sin que se advierta el desconocimiento del derecho a la dignidad y a la igualdad ni

una extralimitacion en el empleo de dichos criterios.

Reiterando que la implementacion progresiva de las medidas de reparacién no desconoce
necesariamente los derechos de las victimas, a menos de que se utilice como pretexto para
incumplirlos, la Corte declarara exequible el aparte acusado del inciso segundo del articulo
77 del Decreto 4634 de 2011.

3) El articulo 80 del Decreto Ley 4635 de 2011.

El articulo 80 del Decreto Ley 4635 de 2011, dispone la indemnizacién de las victimas

individuales negras, afrocolombianas, palenqueras y raizales. El aparte demandado del
paragrafo 12 determina que la estimacion del monto total disponible para la indemnizacién
individual administrativa de los miembros de estas comunidades, debera ser coherente,
adecuado, proporcional y razonable tanto para las victimas “como en términos de los
limites impuestos sobre el presupuesto nacional por razones de la estabilidad fiscal de corto

y mediano plazo”.

La Ley 1448 de 2011, como se anotd anteriormente, no supedita la reparacioén a la

sostenibilidad fiscal, sino que se limita a emplear este criterio como orientador de las
politicas de las autoridades encargadas de la misma. Sin embargo, en el caso del articulo 80
del Decreto Ley 4635 de 2011, el monto de la indemnizacién se hace depender de “los

limites impuestos sobre el presupuesto nacional por razones de estabilidad fiscal”.

Hay que considerar que también en esta ocasidn, se hace referencia a razones de
estabilidad fiscal que, como quedé consignado arriba, no pueden esgrimirse cuando se trata

de la garantia de derechos fundamentales.



Cabe preguntarse entonces si esta norma en particular transgrede los limites de Ia
estabilidad y de la sostenibilidad ya que hace depender la indemnizacién administrativa de

la disponibilidad presupuestal.

Como se anotd anteriormente, la indemnizacién es un componente esencial de la

reparacién, reconocido en instrumentos internacionales y en la legislacion colombiana, que
busca compensar a la victima la cual no podra ser restituida a la condiciéon anterior a la
vulneracidn de sus derechos. A pesar de tener un contenido econdmico, simbdlicamente
representa el reconocimiento de esa pérdida que jamas podra recuperarse y busca el

restablecimiento de la dignidad de la persona.

En todo caso, la indemnizacién aislada de otras medidas, no satisface el derecho

fundamental a la reparacidn integral porque el reconocimiento de la condicién de victimay
la busqueda del restablecimiento de sus derechos, solo adquiere sentido cuando se integran
y articulan las medidas orientadas a compensar las pérdidas econdmicas y morales, a sanar
las heridas fisicas, psicolégicasy emocionales dejadas por la violencia, a conocer la verdad

sobre los hechos ocurridos y a garantizar la no revictimizacién o repeticion de lo ocurrido.

En otras palabras, en contextos de justicia transicional la indemnizacién aislada de las otras
medidas, pierde su sentido reparador y simbdlico. Por consiguiente, la reparacién integral
tal y como ha sido entendida a nivel internacional y aceptada en Colombia, requiere que se

garantice su integralidad.

Ahora bien, la indemnizacién administrativa es un componente de los programas

administrativos de reparacién que el Estado colombiano se ha comprometido a garantizar
junto con las otras medidas de restitucién, rehabilitaciéon, satisfaccidn y no repeticién. Sin
embargo, no hay que perder de vista dos circunstancias importantes en el proceso de
justicia transicional nacional: 1) como se destacd arriba, Colombia ha optado por un sistema
concurrente de reparacién administrativa y judicial; 2) los programas de reparacién

administrativa son politicas publicas del Estado que se sustentan en el deber de garantia

del articulo 29 constitucional, y no en el deber de reparar del articulo 90 Superior.

En este orden de ideas, cuando la indemnizacién se otorga a las victimas por la via
administrativa, ademas de tener en cuenta la gravedad de los hechos y la condicién de

vulnerabilidad de las victimas, el Estado también debe considerar el universo de



beneficiarios y el monto total de la reparacidon para garantizar el presupuesto para su
implementacidn, la sostenibilidad y viabilidad del programa. En efecto, en un contexto de
€sCcasos recursos y violaciones masivas de derechos, en los que adicionalmente existen
otras poblaciones vulnerables que requieren atencién, es importante que las autoridades
sean responsables  fiscalmente y, sin desconocer los derechos fundamentales de las
victimas, establezcan estrategias de reparacidon con montos justos y adecuados, en plazos

razonables para permitir la compensacion de todas las victimas.

Considerar que el derecho a la indemnizaciéon administrativa de las victimas no puede ser
restringido atendiendo a criterios diversos tales como la naturalezay el impacto del hecho
victimizante, la gravedad del dafio producido, la situacién de vulnerabilidad de las victimas,
supondria la existencia de un derecho ilimitado en el marco de procesos administrativos, lo
cual ademas de ser inviable, iria en detrimento de los derechos de las victimas porque haria

imposible repararlas a todas en condiciones de igualdad tal y como deberia hacerse en
este tipo de programas.

Con todo, la libertad de configuracién del Legislador en esta materia es bastante limitada,
dado que en el esquema concurrencial de la reparacién judicial y administrativa por el cual
ha optado el Estado colombiano, se encuentra involucrado el derecho fundamental a la

reparacion de las victimas y el deber de garantia.

Si lo que se propone el sistema ideado de justicia transicional, es que por lo menos las
violaciones masivas seran objeto de reparacién administrativa, este componente no podra
frente a la envergadura del fin estatal en juego, en ningdln momento resultar
“subfinanciado” hasta el punto de ostentar un papel decorativo o de simple fachada de

justicia.

El presupuesto inicial, y el de cada una de las vigencias fiscales, hasta el agotamiento de la
justicia transicional, debe tener la aptitud y albergar las condiciones que conduzcan a que
este componente de la justicia sirva efectivamente el propdsito en el que se informa el
diseno del sistema concurrencial examinado, generando las oportunidades de justicia

material que la poblacién de victimas demanda.

En este sentido y solamente bajo el entendido de que el criterio de estabilidad fiscal que

invoca la norma legal alude a la imperativa necesidad de que la politica publica estatal de



reparaciéon a las victimas sea viable y proporcional al niUmero de victimas y a la magnitud

del dafio sufrido por ellas, las disposiciones acusadas serdn declaradas exequibles. Por lo
anterior, se advierte la necesidad de que el programa administrativo de reparaciones
cuente en todo momento con los recursos presupuestales suficientes para asegurar que el
componente de reparacién administrativa cumpla de manera seria, razonable y
proporcionada con las metas que este mismo plan determine en lo que se refiere a las
violaciones masivas de derechos humanos que se propone reparar, las cuales deben a su

turno tener una dimensioén significativa en el contexto del conflicto armado interno.

Atendiendo a estas consideraciones, la Corte declarara la exequibilidad condicionada del
articulo 80 del Decreto Ley 4635 de 2011.

8. Conclusidn: sintesis del caso y razén de la decision.
8.1. Sintesis del caso.

8.1.1. En el presente caso, la Corte examind la constitucionalidad de los articulos 19 de la
Ley 1448 de 2011, 77 del Decreto Ley 4634 de 2011 y 80 del Decreto Ley 4635 de 2011.

8.1.2. El cargo dirigido contra dichas disposiciones se fundamentaba en la presunta
infraccion del derecho fundamental a la reparacion integral de las victimas como resultado

de la extralimitacion en la aplicacion del criterio de sostenibilidad y estabilidad |0

8.1.3. La Corte considerd que los articulos 19 de la Ley 1448 de 2011 y 77 del Decreto Ley
4634 de 2011, son exequibles. Por su parte, estimé que el articulo 80 del Decreto Ley

4635 de 2011 es exequible en el entendido que las autoridades estatales deberdn contar
siempre con los recursos presupuestales suficientes para garantizar todas las medidas de la
reparaciéon administrativa, y en particular la indemnizaciéon administrativa, distribuyendo los
beneficios de manera razonable y proporcionada al nimero de victimas y a la magnitud del

dafo sufrido por ellas, de acuerdo con las metas establecidas en los planes de reparacién.

8.2. Razdn de la decisidn.

8.2.1. Los articulos 19 de la Ley 1448 de 2011 y 77 del Decreto Ley 4634 de 2011 son

exequibles porque no suponen una restriccién del derecho a la reparacion integral y en



particular a la indemnizacién administrativa atendiendo al criterio de sostenibilidad fiscal.

En efecto, el derecho a la reparacion de las victimas es fundamental y no puede ser
limitado, negado o desconocido por razones de sostenibilidad fiscal ya que se ha
considerado que este es solo un criterio orientador de las ramas del poder para conseguir
los fines del Estado. Bajo la misma Idgica, la estabilidad fiscal tampoco se constituye en un

criterio que pueda limitar o socavar los derechos fundamentales.

8.2.2. El articulo 80 del Decreto Ley 4635 de 2011 es exequible siempre que se entienda
que las autoridades se encuentran en el deber de garantizar los recursos para indemnizar

de manera adecuada y proporcional a las victimas.

Colombia ha optado por un sistema concurrente de repracién judicial y administrativa, que
debe ser coherente y tener la capacidad de satisfacer los derechos de las victimas. En
contextos de masivas violaciones de derechos humanos y de escasez de recursos, las
consideraciones presupuestales o econdmicas son importantes para asegurar la

sostenibilidad y efectividad de la politica. No obstante lo anterior, el ambito de
configuracién legislativa en esta materia es limitado. Las disposiciones que regulen la
indemnizacién administrativa, deben tener en cuenta el dafio inflingido a la victima y su

condicion de vulnerabilidad, y consultar los criterios de igualdad y proporcionalidad.

8.2.3. En conclusién, los programas administrativos de reparaciones deben contar siempre
con los recursos presupuestales suficientes para garantizar a las victimas sus derechos,
asegurando la realizacion de todos los componentes de la reparacidon y en particular la

indemnizacidén administrativa.
lIl. DECISION
RESUELVE

Primero.- Declarar EXEQUIBLES los articulos 19 de la Ley 1448 de 2011, el articulo 77 del
Decreto 4634 de 2011 y el articulo 80 del Decreto 4635 de 2011, por los cargos examinados

en esta sentencia.

Notifiquese, comuniquese y cimplase.
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A LA SENTENCIA C-753/13

SOSTENIBILIDAD FISCAL-Debe entenderse como mandato expreso dirigido a garantizar la
adecuada financiacién de la politica publica de reparacién y garantia de los derechos de las

victimas (Aclaracién de voto)

SOSTENIBILIDAD FISCAL-Impone a los poderes publicos la obligacién de garantizar recursos
suficientes para aseqgurar la viabilidad y efectivo cumplimiento del deber de reparacién

(Aclaracién de voto)

PROGRAMAS DE REPARACION ADMINISTRATIVA-Implementacién se torna obligatoria en

contextos donde los obstaculos para el acceso a los mecanismos judiciales impidan hacer



efectivo el derecho a la reparacién de las victimas (Aclaracién de voto)

SOSTENIBILIDAD FISCAL EN REPARACION A LAS VICTIMAS PARA GARANTIZAR VIABILIDAD Y
PROPORCIONALIDAD AL NUMERO DE VICTIMAS Y A LA MAGNITUD DEL DANO SUFRIDO POR
ELLAS-Exequibilidad de los apartes demandados y no de la totalidad de los articulos

(Aclaracién de voto)
Referencia: Expediente D-9608

Asunto: Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 19 (parcial) de la Ley 1448 de
2011 “Por la cual se dictan medidas de atencion, asistencia y reparacion integral a las
victimas del conflicto armado interno y se dictan otras disposiciones”; articulo 77 (parcial)
del Decreto Ley 4634 de 2011 “Por el cual se dictan medidas de asistencia, atencién,
reparacion integral y restitucién de tierras a las victimas pertenecientes al pueblo Rom o
Gitano”; articulo 80 (parcial) del Decreto Ley 4635 de 2011 “Por el cual se dictan medidas
de asistencia, atencidén, reparacién integral y de restituciéon de tierras a las victimas

pertenecientes a comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras”.
Actor: Brayan Dario Tovar Badel

Magistrado Ponente:

Mauricio Gonzdlez Cuervo

Con el debido respeto por las decisiones de la Corte, aclaramos nuestro voto a la sentencia
C-753 de 2013. Si bien acompanamos la declaratoria de exequibilidad de las normas
demandadas, consideramos necesario precisar nuestro punto de vista en relacién con

algunos de los argumentos acogidos por la Sala Plena para fundamentar el fallo.

1. Compartimos las razones expuestas en la sentencia para argumentar que la
sostenibilidad fiscal no admite ser entendida como un criterio que fundamente la restriccién
o el menoscabo de derechos fundamentales, entre estos el derecho de las victimas de
graves violaciones de derechos humanos a obtener reparacién integral. Tal comprensién
resulta contraria a lo previsto en el paragrafo del articulo 334 Superior y a la interpretacion
contenida en la sentencia C-288 de 2012,[50] mediante la cual se declaré la exequibilidad

del Acto Legislativo No. 3 de 2011, que introdujo el criterio de sostenibilidad fiscal.



Sin embargo, la controversia planteada en este caso le habria permitido a la Corte precisar
que la alusién a la “sostenibilidad” o “estabilidad fiscal”, contenida en los preceptos
demandados, ha de ser entendida, antes que como limite, como un mandato expreso
dirigido a garantizar la adecuada financiacién de la politica puUblica de reparacién y garantia
de los derechos de las victimas, plasmada en la Ley 1448 de 2011 y en los Decretos Ley
4634, 4635 y 4636 de 2011, referidos estos Ultimos a la reparacién de victimas
pertenecientes al pueblo Rrom, a comunidades negras, afrocolombianas, raizales y
palenqueras y a pueblos indigenas, respectivamente. La sentencia sdélo introduce esta
precision para fundamentar la declaratoria de exequibilidad del articulo 80 del Decreto Ley
4635 de 2011. Aclaramos nuestro voto para enfatizar que la sostenibilidad fiscal, en el
contexto no sélo de ésta sino de las demas normas que desarrollan la politica publica de
reparacion a las victimas, impone a los poderes publicos la obligacién de garantizar
recursos suficientes para asegurar la viabilidad y  efectivo cumplimiento del deber de

reparacion.

2. En el considerando 6.3.4 de la sentencia se alude a los mecanismos de reparacion

administrativa como una via que, en contextos de justicia transicional, permite asegurar el
derecho de un mayor nimero de victimas a obtener reparacién, debido a la mayor
flexibilidad en el acceso a los programas de reparacién administrativa, en comparacion con
las mayores exigencias asociadas a los mecanismos judiciales. De hecho, uno de los
argumentos que se exponen en la sentencia para fundamentar el caracter subsidiario y
complementario de los programas de reparacién administrativa es el hecho de que estos
promueven el acceso de todas las victimas, quienes “no siempre tienen la posibilidad de

participar en los procesos judiciales de reparacion por los altos costos que estos implican”.
Esto supone un reconocimiento de que al menos algunas victimas, las que carecen de
medios para hacer valer su derecho por via judicial (que también pueden ser las mas
vulnerables), sélo seran reparadas por via administrativa. Por eso resulta problematico que
a continuacioén se diga, refiriéndose a este tipo de programas, que “no existe una obligacion

internacional que imponga a los Estados el deber de llevarlo a cabo”.

Nos apartamos de esta conclusién, contenida en la sentencia a manera de obiter dictum,
toda vez que resulta inconsistente con: (i) el reconocimiento de que diversos instrumentos
de derecho internacional de los derechos humanos, incorporados al bloque de

constitucionalidad, imponen la obligacién a los Estados de establecer mecanismos efectivos



de reparacién a las victimas de graves violaciones de derechos humanos y del derecho
internacional humanitario; y (ii) la constatacion de que muchas victimas no pueden acceder
a los mecanismos judiciales de reparacidn, al existir barreras en razén de los costos o de las
mayores dificultades probatorias que impone esta via. Admitidas ambas premisas, como
en efecto se hace en la sentencia, entonces no es posible concluir que el establecimiento de
otro tipo de mecanismos, no judiciales sino administrativos, sea algo librado a la
discrecionalidad de los Estados. Antes bien, la implementacién de programas de reparacién
administrativa se torna obligatoria en contextos donde los obstaculos para el acceso a los

mecanismos judiciales impidan hacer efectivo el derecho a la reparacién de las victimas.

3. Finalmente, aunque en la parte resolutiva de la sentencia se alude, en general, a los

articulos 19 de la Ley 1448 de 2011, 77 del Decreto 4634 de 2011 y 80 del Decreto 4635 de
2011, ha de entenderse que la declaratoria de exequibilidad no comprende la totalidad de
los articulos, sino sélo de los apartes normativos demandados y en relaciéon con el Unico
cargo analizado, esto es, respecto del cargo por infraccién del derecho de las victimas a ser
reparadas integralmente, a la luz de los limites constitucionales previstos para la aplicacién
del criterio de sostenibilidad fiscal. Aunque en la parte motiva de la providencia queda
claro que la controversia constitucional se plantea no respecto de la totalidad de los
articulos mencionados, sino de algunos apartes especificos, habria sido deseable precisarlo
también en la parte resolutiva, para fijar con suficiente claridad los alcances de la cosa

juzgada constitucional en relaciéon con estas normas.
Fecha ut supra,

MARIA VICTORIA CALLE CORREA

Magistrada

LUIS ERNESTO VARGAS SILVA

Magistrado
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