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El sefior Director de! Departamento Administrativo para la Prosperidad
Social consulta a la Sala sobre la naturaleza y funcionamiento del Fondo
para la Reparacion de las Victimas creado por la ley 975 de 2005, asi como
la obligacién del Estado en su calidad de “concurrente subsidiario” para
efectos de la indemnizacion de las victimas de la violencia.

I. ANTECEDENTES

La consulta hace un recuento detallado de las situaciones factica y juridica
que la sustentan, que puede resumirse asi:

El Fondo para la Reparacién de las Victimas (en adelante el Fondo), fue
creado por el articulo 54 de la Ley 975 de 2005 ("Ley de Justicia y Paz"),
como una cuenta especial sin personeria juridica, integrada por los bienes o
recursos que a cualquier titulo entreguen las personas 0 grupos armados
organizados ilegales, aquellos que provengan del presupuesto nacional, y 1as
donaciones en dinero o en especie, nacionales o extranjeras.
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La sentencia C-370 de 2006 declaré exequible el citado articulo 54, “en el
entendido que todos y cada uno de los miembros del grupo armado
organizado al margen de la ley, responden con su propio patrimonio para
indemnizar a cada una de las victimas de los actos violatorios de la ley penal
por los que fueren condenados; y también responderan solidariamente por
los dafos ocasionados a las victimas por otros miembros del grupo armado
al cual pertenecieron”.

El articulo 18 del decreto reglamentario 3391 de 2008, fij6 el “orden de
afectacion de los rubros que integran” el Foendo para la Reparacién de las
Victimas.

La Corte Suprema de Justicia, Sala de Casaciéon Penal, en sentencia del 27
de abril de 2011, radicacion No. 34547' decidi6 en segunda instancia el
proceso penal especial de Justicia y Paz adelantado contra Edward Cobos
Téllez y Uber Enrique Banquez Martinez. En lo relative al pago de las
reparaciones se ordené al Fondo desembolsar a “titulo de indemnizacién a
las 1.444 victimas reconocidas, la suma de treinta y un mil ochocientos
setenta y seis millones doscientos treinta y tres mil doscientos ochenta y
ocho pesos ($31.876.233.288,00) moneda corriente”.

El Unico postulado en el proceso de justicia y reparacion que entrego bienes
por parte del grupo armado organizado al margen de la ley (GAOML)
autodenominado "bloque héroes montes de maria” fue Edward Cobos Téllez;
el valor total estimado de quinientos setenta y ocho millones cuatrocientos
treinta y cuatro mil seiscientos trece pesos ($578.434.613,00) M./Cte., es
insuficiente para cubrir el costo de las reparaciones ordenadas a favor de las
victimas acreditadas en el proceso; y ni el otro postulado, ni el grupo armado
organizado al margen de la ley al que pertenecia, entregaron bienes para la
reparacion de las victimas.

Ante esta situacion se solicité el concepto de la Comision Nacional de
Reparacion y Reconciliacidon sobre los criterios que deberian aplicarse
respecto de la destinacion de los recursos para cumplir con la sentencia,
puesto que es necesario acudir a los recursos asignados en el Presupuesto
General de la Nacion; a la presentacion de la consulta a esta Sala no se
tenia respuesta.

Atendiendo el requerimiento del Ministerio de Hacienda y Credito Publico, se
pidid aclaracion de la sentencia del 27 de abril de 2011 emitida por la Corte

' Esta sentencia resolvio el caso de la Masacre de Mampujan.
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Suprema de Justicia, Sala de Casacién Penal, radicacion No. 34547,
“‘exponiendo las consideraciones de hecho y de derecho del caso y
solicitando, en términos generales, que a la luz del articulo 18 del Decreto
3391 de 2006 se aclararan los porcentajes y/o el orden de prelacidn en los
gue deberia aplicarse el recurso existente en el Fondo, en razdén a los
escasos bienes y recursos entregados por los postulados y el GAOML al que
pertenecieron”. Esta peticion fue negada por improcedente, considerando
gue no se configuraba ninguna de las causales del articulo 412 de la ley 600
de 2000 y que el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social, no
tenia “legitimacién para controvertir el beneficio judicial de la pena alternativa
a los postulados a pesar de que algunos no entregaron bienes con destino a
la reparacion de las victimas”.

El Departamento Administrativo de la Prosperidad Social certificoé ante el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico el cumplimiento del articulo 18 del
Decreto 3391 de 2006, en cuanto al orden de afectaciéon de los recursos del
Fondo para la Reparacion de las Victimas, confirmando que los recursos
entregados por el postulado Cobos son insuficientes para reparar a las
victimas reconocidas en el proceso, y que por tanto, debe acudirse a los
recursos del presupuesto nacional para cumplir la sentencia judicial y lo
dispuesto en el decreto 3391 de 20067,

A titulo de ilustracién el serior Director afirma que los bienes entregados por
otros postulados y/o grupo armado al Fondo para la Reparacion de las
Victimas, que constituyen la totalidad de bienes y recursos del mismo, con
corte a 31 de octubre de 2011, se estima en ciento tres mil cuatrocientos diez
millones trescientos ocho mil trescientos cuarenta y un mil pesos con ocho
centavos ($103.410.308.341.08) m./cte., de acuerdo con los avaltos de los
bienes inmuebles que son el 85%, los TES que corresponden al 14% y el 1%
en dinero efectivo.

Existen 3.245 procesos de Justicia y Paz en curso y un potencial de 358.426
victimas registradas, conforme a los datos aportados por la Unidad Nacional
de Fiscalias para la Justicia y la Paz de la Fiscalia General de la Nacion.

Significa que los recursos para el pago de las indemnizaciones resultan

2 El decreto 3391 de 2006 (septiembre 29), reglamenta parcialmente la ley 975 de 2005, “por la cual
se dictan disposiciones para !a reincorporacion de miembros de grupos armados organizados al
margen de la ley, que contribuyan de manera efectiva a la consecucion de {a paz nacional y se dictan
otras disposiciones para acuerdos humanitarios”, D. O. 45.980 (julio 25/05).
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insuficientes para cubrir las posibles condenas decretadas por los jueces.

Planteados los antecedentes, el Departamento consultante sostiene que el
marco legal es el conformado por las leyes 975 de 2005 y 1448 de 2011 y los
decretos reglamentarios 4760 de 2005, 690, 2898 y 3391 de 2006 y 1290 de
2008; analiza estas disposiciones y concluye que no dan claridad para
establecer si “... el Estado debe acudir a indemnizar en su totalidad a las
victimas, en la porcion que no pudo ser cubierta por los recursos entregados
por los desmovilizados, a pesar de no ser responsable ni siquiera
subsidiariamente, pues ello significaria desnaturalizar los mecanismos
transicionales creados por la ley 975 de 2005".

En este contexto, agrega, que con el articulo 10 de la ley 1448 de 2011,
relativo a las condenas en subsidiaridad, “el legislador aclaré que la
obligacion de reparacion econdmica a cargo del Estado tiene un caracter
subsidiario y no significa que el Estado sea responsable por los dafos
ocasionados a las victimas. Ademas, limitd los montos que deberia
reconocer y pagar en dichos casos, a los establecidos para la reparacion por
via administrativa. No obstante, no existe certeza si las disposiciones del
articulo 10 de la ley 1448 de 2011, en concordancia con el articulo 132 de la
misma normativa, deben aplicarse a la demanda concreta de la masacre de
Manpujan, dado que la sentencia condenatoria se profirié con anterioridad a
la promulgacion de la citada ley, y a que esta fue disenada para regular la
indemnizacion de las victimas a que hace referencia el articulo 3 del mismo
compendio legal”.

Con base en lo expuesto, formula las siguientes PREGUNTAS:

1. “¢Queé criterio de priorizacion debe aplicar el Fondo para la reparacion de

las victimas en el pago de las reparaciones ordenadas por sentencia
judicial, cuando dicho pago se haga con los recursos entregados por los

desmovilizados individual y colectivamente?”

2. “;Ante la insuficiencia de los recursos entregados por los postulados y los
respectivos bloques de los cuales hacian parte, podria disponerse de los

recursos o bienes entreqgados por otros bloques del mismo grupo armado

ilegal, para el pago de las reparaciones ordenadas en el marco de la Ley

975 de 20057”
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3. “¢En caso de que los recursos entregados por los postulados para
indemnizar a las victimas sean insuficientes, hasta qué monto esta
obligado el Estado a responder en su calidad de concurrente subsidiario?”

4. “;Puede el Gobiernc Nacional, en ejercicio de su facultad reglamentaria
ordinaria expedir normas que permitan resolver, aclarar o facilitar la
ejecucion de los asuntos antes mencionados?”

5. “¢Considera la Sala acerfado que para el pago de las condenas proferidas
a favor de las victimas en el marco de la Ley 975 de 2005 se de aplicacion
al articulo 177 del Cédigo Contencioso Administrativo?”

Por disposicion de la Sala se realizé una audiencia con el sefior Director del
Departamento Administrativo de la Prosperidad Social y la Secretaria Juridica
de la Presidencia de la Republica; se solicitarcn documentos e informacion
adicional, que ya fue recibida; y el 30 de marzo de 2012, se allego la
constancia de ejecutoria de la sentencia del caso Mampujan.

. CONSIDERACIONES

A Problema juridico

De lo que se trata es de determinar el alcance de las sentencias proferidas
por la Sala de Casacién Penal de la Corte Suprema de Justicia y la Sala de
Justicia y Paz del Tribunal Superior de Bogota y, por consiguiente, de
precisar cuales son los deberes de su ejecucion por parte del Fondo y de la
Nacion, teniendo en cuenta las condenas y declaratorias especificas del falio,
todo ello naturalmente dentro del marco de la Constitucion y de la ley.

B. La solidaridad como principio constitucional

El articulo 1 de la Constitucidon Politica, define la Republica de Colombia
como un estado social de derecho "fundada en el respeto a la dignidad
humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran”
indicando que una de las bases de las sociedad que en la Constitucion se
organiza, es la solidaridad entre todos los asociados.
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La Corte Constitucional ha indicado que en su cendicidon de principio
estructurador de la organizacién estatal, la solidaridad como principio, inspira
y define muchos de los elementos constitutivos de nuestro estatuto superior.
La solidaridad es el eje Del principio de igualdad material consagrado en su
articulo 13, y el fundamento de todo el régimen de derechos sociales y
econémicos, incluyendo los derechos de la familia, los ninos, las personas de
la tercera edad, y los disminuidos fisicos, sensoriales y siquicos. Es también
principio organizador del servicio de salud, del saneamiento ambiental, de las
contribuciones especiales en el regimen de los servicios publicos
domiciliarios, y en fin, da sustento constitucional a las formas solidarias de
propiedad, promovidas desde la propia Constitucion®.

Corresponde al legislador crear las cargas u obligaciones que se deriven de
la aplicacion de este principic en las diferentes relaciones sociales, de
manera que sclo en las situaciones expresamente reguladas por la ley es
posible entender la existencia de obligaciones derivadas de esta base
constitucional.

En relacion con el tema de la consulta, cual es el del contenido de la
obligacion del Estado de suministrar los recursos necesarios para que las
victimas de los conflictos violentos que desangran la sociedad Colombiana,
puedan obtener una reparacién integral de su situacién individual, en el
contexto de la llamada justicia transicional, este principio de sclidaridad le ha
permitido al legislador crear a cargo del Estado, la obligaciéon de soportar a
las victimas con los medios econémicos y materiales a su alcance, para que
sea efectiva la superacion de su desafortunada situacion. El objeto de este
concepto sera entonces el de analizar, en el caso concreto de las victimas de
los hechos de Mampujan, el alcance y contenido de esta obligacion estatal.

Ahora bien, de algunos apartes de la consulta, parece desprenderse que se
confunde esta obligacion de ayuda y soporte consagrada por las diferentes
leyes en relacion con la justicia transicional, con las "obligaciones solidarias”
reguladas por el Cédigo Civil en el articulo 1568 que dice: "En general
cuando se ha contraido por muchas personas o para con muchas la
obligacion de una cosa divisible, cada uno de los deudores, en el primer
caso, es obligado solamente a su parte o cuota en la deuda, y cada uno de
los acreedores, en el segundo, solo tiene derecho para demandar su parte o
cuota en el crédito. Pero en virtud de la convencitn, del testamento o la ley
puede exigirse a cada uno de los deudores o por cada uno de los acreedores

¥ Sentencia C- 529 de 2010.
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el total de la deuda, y entonces la obligacion es solidaria o in solidum. La
solidaridad debe ser expresamente declarada en todos los casos en que no
la establece la ley." De la lectura de esta norma se desprende que nada tiene
en comUn el principio de solidaridad que soporta la participacion del Estado
en la reparacion integral de las victimas de la violencia, con la solidaridad
civil de las obligaciones, pues en esta ultima la causa de la obligacion es
idéntica para todos los obligados, mientras que en la primera, no existe esa
causa comun, pues el dafio fue causado por los grupos armados de caracter
criminal, y no por el Estado, quien sale en defensa de las victimas como
representante de la sociedad, que también ha sido victima de estos grupos,
como lo ha sehnalado la Corte Constitucional y se analizara mas adelante en
este concepto.

C. Evolucion legislativa sobre el proceso de reparacion a las
victimas en su componente de indemnizacién

Realizada la anterior precisién, la Sala hara una resefna de los esfuerzos
fegislativos que el Estado Colembiano ha desarrollado para llevar a término
el proceso de reconciliacién nacional y el cese de la violencia por parte de los
grupos armados ilegales, con el fin de verificar si el tipo de obligacién que en
tales normas se establece a cargo de los distintos actores y del Estado
respecto de la indemnizacion a que tienen derecho las victimas.

1. Ley 975 de 2005

“Por Ila cual se dictan disposiciones para la reincorporacion de miembros de
grupos armados organizados al margen de la ley, que contribuyan de manera
efectiva a la consecucion de la paz nacional y se dictan ofras disposiciones
para acuerdos humanitarios™.

La ley 975 contiene los elementos esenciales de una forma especial de
administracion de justicia para situaciones de transito de un periodo de
violencia a otro de consolidacion de la paz’, y en cuanto a la reparacion

* Publicada en el Diario Oficial 45.980 del 25 de julio de 2005.

® La comunidad internacional, ha llamado a dicho marco ‘justicia transicional” o ‘justicia de
transicién”, como puede constatarse en el Informe Anual (2004) emanado del Secretario
General de las Naciones Unidas. “E/ Estado de Derecho y la Justicia de transicién en las
sociedades que sufren o han sufrido conflictos” Informe del Secretario General de las Nacicnes
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dispone en los articulos 37 y 42 que los miembros de los grupos armados que
resulten beneficiados con su aplicacién tienen “el deber de reparar a las
victimas de aquellas conductas punibles por las que fueren condenados
mediante sentencia judicial”. Este deber de reparacién se materializa en la
sentencia judicial que se dicte en contra de los procesados en virtud de esa ley,
entre los cuales en manera alguna se encuentra el Estado. Se confirma lo
dicho, por la manera como el articulo 23 de la citada ley regula el incidente de
reparacion integral como una relacion juridica entre la victima (acreedor) y el
imputadeo (deudor) respecto de una pretensién: la reparacién y, en particular, el
pago de los perjuicios por los “dafios causados por la conducta criminal’.

Indiscutiblemente dicha pretensidbn en modo alguno se dirige contra el
Estado, toda vez que en esa relacién no es parte el Fondo de Solidaridad
para la Reparacion de Victimas, ni mucho menos la Nacién. La presencia del
Fondo, a través del Director de la entonces Red de Solidaridad Social, se da
“exclusivamente” en su calidad de ordenador del gasto del Fondo, sin que
ello signifique la asuncion de responsabilidad por parte del Estado en la
reparacion que corresponde al imputado.

Lo expuesto concuerda con lo sostenido por la Corte Constitucional en la
sentencia C- 370 de 2006, en la que afirma que son los victimarios quienes
de manera principal estan obligados a la reparacién y al Estado solo le
corresponderia una “responsabilidad subsidiaria” respecto a la reparacion a
las victimas que el legislador podra modular, “de manera razonable y
proporcionada a las circunstancias de cada caso...”.

2. Ley 1424 de 2010

“Por la cual se dictan disposiciones de justicia transicional que garanticen
verdad, justicia y reparacion a las victimas de desmovilizados de grupos
organizados al margen de la ley, se conceden beneficios juridicos y se dictan
otras disposiciones”, resulta de vital importancia para el presente analisis
comoquiera que como el mismo titulo lo enuncia, adopta para el
ordenamiento positivo colombiano el concepto de ‘justicia transicional” y
tiene como finalidad garantizar la verdad, la justicia y la reparacion de la
victimas dentro de ese marco.

Unidas de Agoste 3 de 2004.
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Del analisis inicial de la ley, que por primera vez incluye en el ordenamiento
positivo la nocion “usticia fransicional’, se advierte que la intencién vy
finalidad del legislador fue i) dar continuidad al proceso de justicia y paz que
comenzo con la ley 975; ii) ratificar desde el punto de vista legislativo que
dicho procesc se adelanta en un marco especial y excepcional de ‘justicia
transicional”, tal como habia sido aceptado por la Corte Constitucional desde
la sentencia C — 370 de 2006; ijii) que sus disposiciones consignan una
ponderacion entre los derechos a la verdad, justicia y reparacion, por un
lado, y el derecho a la paz de una sociedad que tambiéen ha sido victima de
la violencia, y iv) reiterar en el plano de la reparacion, la regia segun la cual
esta corresponde a los victimarios y no al Estado.

Comoquiera que la reparacion a las victmas queda enmarcada
expresamente dentro de la nocién de ‘justicia transicional”, resulta de
particular importancia el analisis que al respecto hizo la Corte Constitucional
en la sentencia C — 771 del 13 de octubre de 2011, en la que concluye que
por justicia fransicional, se entiende “la institucion juridica a fravés de la cual
se pretende hilvanar e integrar ingentes esfuerzos, que aplican las
sociedades para enfrentar las consecuencias de violaciones masivas y
abusos generalizados o sisteméticos en materia de derechos humanos,
sufridos en un conflicto, hacia una etapa constructiva de paz, respeto,
reconcifiacion y consolidacion de la democracia, situaciones de excepcion
frente a lo que resultaria de la aplicacion de las instituciones penales
comunes, contexto en el cual se anuncia inscrita la Ley 1424 de 2010 desde
su titulo”.

Ahora, la Corte advierte que como resultado del ejercicio de ponderacion de
los principios y valores constitucionales en conflicto, todo en el marco de una
justicia transicional “puede resultar valida una parcial restriccion de alguno(s)
de esos derechos, por ejemplo del derecho a la justicia en la dimension
relacionada con la efectiva sancion de los responsables de ciertos delitos, o
del derecho a la reparacion en cuanto algunos de sus componentes sean
parcialmente reformulados, para dar espacio a las formas simbolicas y
colectivas de reparacion, que pueden asi mismo ser efectivas como garantia
de no repeticion de los hechos vuilneradores de los derechos humanos.”

Llama la atencion que la Corte en la misma sentencia C - 771 no alude en
ninguno de sus apartes a la “responsabilidad subsidiaria” que corresponderia
al Estado, como si lo dijo en la sentencia C — 370 de 2006 y mas bien hace
énfasis en “dar espacio a las formas simbolicas y colectivas de reparacion,
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que pueden asi mismo ser efectivas como garantia de no repeticion de los
hechos”.

3. La ley 1448 de 2011. Su aplicacion al caso consultado y las
modificaciones a la legislacion preexistente

a. Aplicacidn al caso consultado

Esta ley “Por la cual se dictan medidas de atencion, asistencia y reparacion
integral a las victimas del conflicto armado interno y se dictan otras
disposiciones”, sefhala su objeto en el articulo 1, asi:

“ARTICULO 1o. OBJETO. La presente ley tiene por objeto establecer un
conjunto de medidas judiciales, administrativas, sociales y econcmicas,
individuales y colectivas, en beneficio de las victimas de las violaciones
contempladas en el articulo 3 de la presente ley, dentro de un marco de
justicia transicional, que posibiliten hacer efectivo el goce de sus derechos a la
verdad, la justicia y la reparacion con garantia de no repeticion, de modo que
se reconozca su condicion de victimas y se dignifique a través de la
materializacion de sus derechos constitucionales”.

Nétese la mencion expresa que hace la ley sobre el “marco de justicia
transicional” en la que se desarrollan sus mandatos, respecto de lo cual
resultan aplicables en su integridad las consideraciones que realiz6 la Sala
en los puntos anteriores del presente concepto.

Estima la Sala que es precisamente ese marco especial el que permite la
aplicaciéon de la ley 1448 al caso consultado, toda vez que es de la esencia
que la justicia transicional comprenda un conjunto de actuaciones que
involucran a la sociedad, las victimas, los victimarios y al Estado, tendientes
a lograr una paz duradera, segun se ha explicado. En este sentido, no es uno
solo el instrumento juridico que regula estos procesos, sino un conjunto de
medidas que permitan la superacion del conflicto. Asi lo dispone la misma ley
cuando define en su articulo 8 lo que se entiende por justicia transicional, a
saber:

“ARTICULO 8o. JUSTICIA TRANSICIONAL. Entiéndase por justicia
transicional los diferentes procesos y mecanismos judiciales o extrajudiciales
asociados con los intentos de la sociedad por garantizar que los responsables
de las violaciones contempladas en el articulo 3 de la presente Ley, rindan
cuentas de sus actes, se satisfagan los derechos a la justicia, la verdad y la
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reparacion integral a las victimas, se lleven a cabo las refermas institucionales
necesarias para la no repeticién de los hechos y la desarticulacion de las
estructuras armadas ilegales, con el fin Ultimo de lograr la reconciliacion
nacional y la paz duradera y sostenible”.

La Sala observa que las normas citadas, como las demas que hacen parte
de la ley, deben interpretarse dentro del ambito material y temporal previsto
en los articulos 2 y 3, que en lo pertinente disponen:

“ARTICULO 20. AMBITO DE LA LEY. La presente ley regula lo concerniente a
ayuda humanitaria, atencion, asistencia y reparacion de las victimas de que
trata el articulo 3 de la presente ley, ofreciendo herramientas para que estas
reivindiquen su dignidad y asuman su plena ciudadania (...)"

“ARTICULO 30. VICTIMAS. Se consideran victimas, para los efectos de esta
ley, aquellas personas que individual o colectivamente hayan sufrido un dafio
por hechos ocurridos a partir del 10 de enero de 1985, como consecuencia de
infracciones al Derecho Internacional Humanitario o de violaciones graves y
manifiestas a las normas internacionales de Derechos Humanos, ocurridas
con ocasion del conflicto armado interno (...)"

Recuérdese que para el presente caso segun se advierte en los
antecedentes de la consulta y las sentencias proferidas por la Sala de
Justicia y Paz y la Sala de Casacion Penal de la Corte Suprema de Justicia,
los dafios causados a las victimas se produjeron por un hecho ocurrido el 10
y 11 de marzo de 2000 en los corregimientos de Mampujan y San Cayetano,
pertenecientes, en su orden, a los municipios de Maria La Baja y San Juan
Nepomuceno, Bolivar, respecto de las cuales se ordenaron las
indemnizaciones objeto de esta consulta.

b. Delimitacion de la nocién “responsabilidad subsidiaria”

Dispone el articulo 10 de la ley 1448:

“ARTICULO 10. CONDENAS EN SUBSIDIARIEDAD. Las condenas judiciales
que crdenen al Estado reparar econémicamente y de forma subsidiaria a una
victima debido a la insclvencia, imposibilidad de pago o falta de recursos o
bienes del victimario condenado o del grupo armado organizado al margen de
la ley al cual este pertenecio, no implican reconocimiento ni podran presumirse
o interpretarse como reconocimiento de la responsabilidad del Estado o de
sUs agentes.
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En los procesos penales en los que sea condenado el victimario, si el Estado
debe concurrir subsidiariamente a indemnizar a la victima, el pago que este
debera reconocer se limitara al monto establecido en el reglamento
correspondiente para la indemnizacion individual por via administrativa de que
trata la presente ley en el articulo 132, sin perjuicio de la obligacion en cabeza
del victimario de reconocer la totalidad de la indemnizacién o reparacion
decretada dentro del proceso judicial’.

A juicio de la Sala la norma se ajusta a la regla insoslayable analizada en
este concepto, en el sentido que son los victimarios los principales ilamados
a la reparacion de las victimas, y el Estado como representante de la
sociedad, siguiendo los principios de ponderacion de los intereses en juego
dentro de un proceso de justicia transicional, en el cual deben descartarse
posiciones extremas, soélo concurre en un caracter subsidiario y limitado por
dicha reparacion, en los términos que sefiale la ley.

En este sentido, el inciso segundo del articulo 10 contiene directamente el
supuesto de hecho de la presente consulta, comoquiera que se adelantd un
proceso penal (el de la ley 975), en el que los condenados fueron los
victimarios y no el Estado, pero por la insuficiencia de recursos por parte de
aquellos, el Estado debe concurrir subsidiariamente a indemnizar las
victimas.

Pues bien, en circunstancias como esta, la ley 1448 establece un limite a la
indemnizacién que el Estado asume en su caracter de deudor subsidiario,
que correspondera al monto de la indemnizacion individual por via
administrativa que se fije en el correspondiente decreto reglamentario, tal
como lo prevé el articulo 132 de la ley 1448:

“ARTICULO 132. REGLAMENTACION. El Gobierno Nacional, reglamentara
dentro de los seis (6) meses siguientes a la promulgacion de la presente Ley,
el tramite, procedimiento, mecanismos, montos y demas lineamientos para
otorgar la indemnizacion individual por la via administrativa a las victimas.
Este reglamento debera determinar, mediante el establecimiento de criterios y
objetivos y tablas de valoracion, los rangos de montos que seran entregados a
las victimas como indemnizacion administrativa dependiendo del hecho
victimizante, asi como el procedimiento y los lineamientos necesarios para
garantizar que la indemnizacion contribuya a superar el estado de
vulnerabilidad en que se encuentra la victima y su nucleo familiar. De igual
forma, debera determinar la manera en que se deben articular las
indemnizaciones otorgadas a las victimas antes de la expedicion de la
presente ley”.
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Con base en dicha norma se expidid el decreto 4800 de 2011, que en el
articulo 149 establecio tales montos, asi:

“Articulo 149. Montos. (...)La Unidad Administrativa Especial para la
Atencion y Reparacion Integral a las victimas podra reconocer por
indemnizacién administrativa los siguientes montos:

1. Por homicidio, desapariciéon forzada y secuestro, hasta cuarenta (40)
salarios minimos mensuales legales.

2. Por lesiones que produzcan incapacidad permanente, hasta cuarenta (40)
salarios minimos mensuales legales.

3. Por lesiones que no causen incapacidad permanente, hasta treinta (30)
salariocs minimos mensuales legales.

4. Por tortura o tratos inhumanos y degradantes, hasta treinta (30) salarios
minimos mensuales legales.

5. Por delitos contra la libertad e integridad sexual, hasta treinta (30) salarios
minimos mensuales legales.

6. Por reclutamiento forzado de menores, hasta treinta (30) salarios minimos
mensuales legales.

7. Por desplazamiento forzado, hasta diecisiete (17) salarios minimos
mensuales legales”.

Debe anotarse que antes de la vigencia de la ley 1448 de 2011 y en
desarrollo de la ley 975 y las interpretaciones de la Corte Constitucional
sobre la materia, el Gobierno Nacional expidi6 el decreto reglamentario 1290
de 2008, también relacionado con los montos de la indemnizacion
administrativa, los cuales coinciden con los establecidos en el decreto 4800,
con excepcién de la indemnizacion por desplazamiento forzado que paso de
27 a 17 salarios minimos mensuales legales.

Por ultimo, la Sala considera que la forma como se modula la concurrencia
subsidiaria que corresponderia al Estado es concordante con los
instrumentos internacionales como el contenido en la Resolucion aprobada
en el sexagésimo periodo de sesiones de la Asamblea General de las
Naciones Unidas, de fecha 16 de diciembre de 2005°.

% Dicha Resolucién que contiene los “Principios y directrices béasicos 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’,
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c. Criterios de priorizacion

Ei articulo 13 de la ley 1448 establece que se aplica bajo un enfoque
diferencial, en el cual se ofrecen especiales garantias y medidas de
proteccidn a mujeres, jovenes, nifos y ninas, adultos mayores,
discapacitados, campesinos, lideres sociales, miembros de organizaciones
sindicales, defensores de Derechos Humanos, y victimas de desplazamiento
forzado.

La misma ley sefiala unos criterios de priorizacion para la reparacion, los
cuales se enfatizan al desarrollarse el titulo VI de la ley sobre la proteccion
integral a los nifios, nifas y adolecentes, indicandose en el articulo 181 que
estas personas gozaran con ‘caracter preferente” del derecho a la reparacion
integral y al “restablecimiento de sus derechos prevalentes”.

d. Ampliacién de las fuentes que integran el Fondo para la
Reparacion de las Victimas (FRV)

El articulo 177 adiciona el articulo 54 de la ley 975 de 2005, con el propdsito
de incluir otras fuentes de recursos para el FRV, en los siguientes términos:

“ARTICULO 177. FONDO DE REPARACION. El articulo54de la Ley 975 de
2005 sera adicionado con el siguiente inciso:

Adicionalmente este Fondo estara conformado por las siguientes fuentes:

a) El producto de las multas impuestas a los individuos o a los grupos
armados al margen de la ley en el marco de procesos judiciales y
administrativos;

b) Las contribuciones voluntarias efectuadas por gobiernos, organizaciones
internacionales, particulares, sociedades y otras entidades;

c) Las sumas recaudadas por entidades financieras como resultado de la
opcién de donacién voluntaria al finalizar las transacciones en cajeros
electronicos y transacciones por Internet;

d) Las sumas recaudadas por almacenes de cadena y grandes
supermercados por concepto de donacion voluntaria de la suma requerida
para el redondec de |as vueltas;

e) El monto de la condena econémica de quienes han sido condenados por
concierto para delinquir por organizar, promover, armar o financiar a grupos
armados al margen de fa ley.
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f) El monto establecido en la sentencia como consecuencia al apoyo brindado
por las empresas que han financiado a grupos armados organizados al
margen de la ley.

g) Los recursos provenientes de los procesos de extincion de dominioc que se
surtan en virtud de la Ley 793de 2002, en las cuantias o porcentajes que
determine el Gobierno Nacional’.

Observa la Sala que los nuevos recursos con los que cuenta el FRV para
cumplir con su cometido, aliviaran en parte la presion fiscal para el pago de
las indemnizaciones decretadas a favor de las victimas. Igualmente se
destaca la expresa mencién que la narma hace respecto de los financiadores
de los grupos ilegales como responsables de la solidaridad sefialada en las
sentencias de la Corte Constitucional y la Corte Suprema de Justicia.

Ello no significa, por ejemplo, que los recursos entregados por un frente o
bloque A puedan utilizarse para el pago de las indemnizaciones de las
victimas de un bloque o frente B, comoquiera que romperia el nexo de
causalidad entre la conducta causante del dafio y las victimas con derecho a
indemnizacion, y por otra, dada la existencia de recursos escasos, se
afectaria de manera desproporcionada los derechos de las victimas, ya que
se dejaria desprotegidas a las victimas del bloque o frente A.

Ademas en la sentencia del Tribunal de Justicia y Paz y de la Sala de
Casacién de la Corte Suprema, existen unas ordenes para que recursos de
otras personas (parapoliticos) que tuvieron nexo con el bloque o frente
concurran a la indemnizacién con base en el principio de responsabilidad
solidaria, y por lo mismo, tales recursos no pueden destinarse a atender otras
victimas no previstas en las sentencias judiciales relacionadas con el caso
Mampujan.

D. La aplicacion del articulo 177 del Codigo Contencioso
Administrativo (CCA) para el pago de las indemnizaciones
decretadas

En la consulta se afirma que para el pago de las condenas ordenadas con
cargo al Fondo de Reparacion de las Victimas (FRV) se viene utilizando el
procesc de presupuestal previsto en el articulo 177 del CCA, a pesar que el
condenado es el postulado y “no el Departamento Administrativo para la
Prosperidad Social”.
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De la lectura del articulo 177 CCA se aprecia que su epigrafe es “efectividad
de condenas contra entidades publicas”, y establece que cuando se condene
“a la Nacién, a una entidad territorial o descentralizada al pago o devolucion
de una cantidad liquida de dinero”, se debera cumplir con el tramite alli
establecido.

Como ha quedado claro en el presente concepto ni el Estado en general ni
una entidad u organismo publico en particular, ni mucho menos el FRV,
fueron condenados como parte en el proceso objeto de esta consulta.

Por lo anterior, el supuesto de hecho previsto en el articulo 177 del CCA, no
resulta aplicable al presente caso.

E. Potestad reglamentaria

La potestad reglamentaria tiene sustento constitucional en el articulo 189,
numeral 11 de la Constitucién Politica y sobre sus alcances es preciso citar
uno de los multiples pronunciamientos del Consejo de Estado al respecto:

“La potestad reglamentaria como lo ha sostenido esta Corporacién’ no puede
emplearse para reglamentar asuntos que discrepen sustancialmente de la
norma identificada como objeto de esa potestad; cuando asi se procede, es
claro que se configura una violacién al ordenamiento constitucional,
precisamente en la norma que reconoce /a competencia (articulo 189
numeral 11 de la Constitucion Politica), ademas de la Ley que es objeto de
regulacion, ya que no le es posible al Gobierno Nacional, so pretexto de
reglamentar la ley, introducir en ella alteraciones que desvirttian la voluntad
del legislador pues los limites de esta facuitad los sefiala la necesidad de
cumplir adecuadamente la norma que desarrolla; tiene si la responsabilidad
de hacer cumplir 1a ley y de crear los mecanismos necesarios para hacerla
efectiva pues de lo contrario ésta quedaria escrita pero no tendria efectividad.

Como lo ha sostenido la jur‘isprudencias la funcién que cumple el gobierno
con el poder reglamentario, es la complementacion de la ley, en la medida en

" Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera. Consejero Ponente
Martha Sofia Sanz Tobon, Sentencia de 25 de octubre de 2.007, Numero Interno 11001-03-24-000-
2004-00109-01, Actor: Gustavo Gallén Giraldo.

8 corte Constitucional, Sentencia C-557 de 1992, Referencia . RE 007, 15 de octubre de 1992
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que se frata de una actualizacion y enfoque a las necesidades propias para
su eficaz ejecucion y no un ejercicio de interpretacion de los contenidos
legislativos, ni de su modo de encuadrar las distintas situaciones juridicas en
los supuestos que contiene.”

F. Conclusiones

Lo expuesto en el presente concepto lleva a la Sala a las siguientes
conclusiones:

1. Frente a las sentencias proferidas por la Sala de Casacién Penal de la
Corte Suprema de Justicia y la Sala de Justicia y Paz del Tribunal
Superior de Bogota:

Qué ordenan la sentencia:

i) Condena a dos integrantes de un grupo armado ilegal, "y
de manera solidaria con los demas integrantes” de los
respectivos bloques de autodefensas unidas de
Colombia, al pago de dafios y perjuicios materiales y
morales.

i Ordena al Fondo Nacional de Reparacion "de que trata la
ley 975 de 2005” el pago de la indemnizacion.

Qué no ordenan las sentencias:

)

No condena al Estado, es decir a la Nacion. No podria haberlo
hecho, porque no fue parte en el proceso. Se descarta esta
hipotesis, porque fueron otros los condenados.

Ni por la sentencia, ni por la ley, ni por el sistema de justicia
transicional, cabe entender que la Nacion colombiana sea
responsable por la matanza de Mampujan, como si lo son los
bloques o frentes que los dos condenados dirigian. Las condenas
proferidas en las sentencias no ponen en pie de igualdad al Estado
con los criminales de Mampujan, ni cabe deducir en forma alguna
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que tal corresponsabilidad se desprenda de las sentencias. Por
consiguiente, no corresponde a la Nacion colombiana asumir la
responsabilidad patrimonial que las sentencias imponen a los
condenados, es decir, sustituirlos en el cumplimiento de esa carga,
ni por consiguiente relevarlos de su obligacion de reparacion
integral a las victimas.

2. La ejecuciéon de la sentencia que ordena al FRV pagar la
indemnizacion:

Es evidente que ninguna sentencia puede imponer a las autoridades
obligaciones que excedan sus facultades legales ni que impliquen en forma
alguna la violacion de la ley. No pudiendo ser este el alcance de la sentencia,
el FRV debera proceder a su cumplimiento observando estrictamente las
reglas que la ley ha establecido para que concurra al pago de las
indemnizaciones decretadas por medio de sentencia judicial. Ha de tenerse
en cuenta que el FRV no maneja recursos ilimitados, que debe garantizar
gue los bienes entregados por los victimarios se destinen al pago de las
indemnizaciones de las victimas respectivas, que no puede adoptar
decisiones en relacion con el presupuesto nacional ni sus recursos se
confunden con los de la Nacion. De otra manera se desplomaria todo el
sistema creado por la ley para indemnizar a las victimas del conflicto.

Con base en lo anterior la Sala, limitando sus respuestas al caso consultado
sobre las indemnizaciones derivadas de la masacre de Mampujan,

Ill LA SALA RESPONDE:

1.; Qué criterio de priorizacion debe aplicar el Fondo para la reparacion
de las victimas en el pago de las reparaciones ordenadas por
sentencia judicial, cuando dicho pago se haga con los recursos
entregados por los desmovilizados individual y colectivamente?”

Los criterios de priorizacion estan sefalados en los articulos 13 y 181 de la ley
1448 de 2011.
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2.“; Ante la insuficiencia de los recursos entregados por los postulados y
los respectivos bloques de los cuales hacian parte, podria disponerse
de los recursos o bienes entregados por otros bloques del mismo grupo
armado ilegal, para el pago de las reparaciones ordenadas en el marco
de la Ley 975 de 20057"

Los recursos o bienes entregados por los postulados y los respectivos blogues
de los cuales hacian parte, Unicamente podran destinarse para reparar a las
victimas del mismo, por razén del nexo causal entre la conducta causante del
dafio y la victima afectada.

3. “4En caso de que los recursos entregados por los postulados para
indemnizar a las victimas sean insuficientes, hasta qué monto esta
obligado el Estado a responder en su calidad de concurrente
subsidiario?”

La indemnizacién a las victimas por parte del Estado como concurrente
subsidiario sigue las reglas de los articulos 10 y 132 de la ley 1448 de 2011 y
su decretos reglamentarios, con los limites alli establecidos.

4.“; Puede el Gobiemo Nacional, en ejercicio de su facultad reglamentaria
ordinaria expedir normas que permitan resolver, aclarar o facifitar la
ejecucion de los asuntos antes mencionados?”

Si, siempre y cuando la facultad reglamentaria cumpla los precisos limites que
para el efecto fija la Constitucion Politica y la ley reglamentada.

5. “,Considera la Sala acertado que para el pago de las condenas
proferidas a favor de las victimas en el marco de la Ley 975 de 2005 se
de aplicacion al articulo 177 del Codigo Contencioso Administrativo?”

No. Como el Estado no fue condenado no es aplicable el articulo 177 del
Codigo Contencioso Administrativo.
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Remitase al sefior director del Departamento Administrativo para la
Prosperidad Social y a la Secretaria Juridica de Presidencia de la Republica.
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