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La Sala Primera de Revision de la Corte Constitucional, integrada por los
magistrados Luis Guillermo Guerrero Pérez, Diana Fajardo Rivera y Carlos
Bernal Pulido, quien la preside, en ejercicio de sus competencias
constitucionales, legales y reglamentarias, se dispone a proferir la siguiente

SENTENCIA

En el proceso de revision del fallo de tutela proferido el 14 de julio de 2017
por el Juzgado 2° Penal del Circuito de Florencia (Caqueta), que resolvié la
accion de tutela promovida por Sandra Milena Cuellar Losada en contra de la
Unidad Administrativa Especial para la Atencion y Reparacion Integral a las
Victimas.

El expediente de la referencia fue escogido para revision mediante Auto del 27
de octubre de 2017, proferido por la Sala de Seleccién nimero diez?.

l. ANTECEDENTES

El 29 de junio de 2017, la sefiora Sandra Milena Cuellar Losada interpuso
accion de tutela en contra de la Unidad Administrativa Especial para la
Atencion y Reparacion Integral a las Victimas, con el propoésito de obtener la
proteccion de sus derechos fundamentales de peticion, a la dignidad humana,
al minimo vital, al debido proceso y “al principio de buena fe”, presuntamente
vulnerados por la negativa de la entidad accionada de hacerle entrega de la

! La Sala de Seleccién nimero diez estuvo integrada por la magistrada Diana Fajardo Rivera y el magistrado
Antonio José Lizarazo Ocampo.



indemnizacion administrativa a la que ella y los integrantes de su grupo
familiar tienen derecho, en su calidad de victimas de desplazamiento forzado.

1. Hechos

De conformidad con el relato efectuado por la tutelante en su demanda, los
hechos que dieron lugar a la presente accion de tutela, son los siguientes:

1. La sefiora Sandra Milena Cuellar Losada y varios miembros de su familia
han sido reconocidos, por parte de la Unidad Administrativa Especial para la
Atencion y Reparacion Integral a las Victimas -UARIV-, como victimas de
desplazamiento forzado. La misma entidad ha determinado, ademas, que estos
tienen derecho a la indemnizacion administrativa prevista en la Ley 1448 de
2011. La actora ha radicado una serie de derechos de peticion ante la
institucion accionada, solicitando el reconocimiento y pago de la mencionada
indemnizacion.

2. El 1° de septiembre de 2015, en cumplimiento de una “orden judicial”, la
UARIV emitié respuesta a uno de los derechos de peticion presentados por la
sefiora Cuellar, en la que, entre otras cosas, le informé que, toda vez que el
pago de la indemnizacién administrativa estaba supeditado a la verificacion
de los criterios de priorizacion, solo era posible, para la entidad, asignarle un
turno para otorgar la indemnizacion el 30 de agosto de 2016.

En la misma comunicacion, la accionada sefialé que el reconocimiento tiene
lugar por la suma equivalente a 27 SMLMV, a ser distribuida en partes
iguales entre cada uno de los miembros que conforman el hogar afectado, con
la advertencia de que el monto de indemnizacion del que son titulares los
nifios, nifias y adolescentes del grupo familiar, se entregara a traves de la
constitucion de un encargo fiduciario que solo podra reclamarse cuando los
titulares alcancen la mayoria de edad. También se indicd, en la misma
respuesta, que para proceder con el médulo de reparacién, debia aportarse el
documento de identidad de cada destinatario de la indemnizacion?.

3. Sin embargo, el 2 de abril de 2017, en respuesta a otro derecho de peticion,
en el que la actora solicitaba que se procediera con el pago de la
indemnizacion aludida, la entidad demandada senald: “no nos es posible
indicarle concretamente el valor y la fecha para la entrega de la mencionada
indemnizacion, pues aunque el resultado de la evaluacién que se desarrollo
en su caso frente a las garantias de subsistencia minima (sic), lo cierto es que
no se encontrd ninguna solicitud con la que usted buscara iniciar proceso de
retorno o reubicacion, circunstancia que impide la aplicacion del criterio de
priorizacion (...)".

2Cno. 1,fls. 6, 7y8.
3 Fls. 8 vto, 9 y 10 ibidem.



4. Finalmente, varios dias después, mediante oficio del 25 de abril de 2017, la
UARIV le inform6 a la tutelante que, para proceder con el pago de la
indemnizacidn, de acuerdo con el turno asignado (el mismo que le habia sido
programado para el 30 de agosto de 2016), se debia adelantar el proceso de
documentacién del nucleo familiar respectivo. Por ello, debian allegarse los
documentos relacionados con la identidad y parentesco del grupo familiar
victima de desplazamiento forzado. Para tales efectos, informé la entidad que
daria plazo hasta el 30 de junio de 2017. Una vez culminado ese proceso -
agrego la accionada en la misma misiva-, la Unidad dispondria de un tiempo
minimo de tres meses para la “colocacion de los recursos presupuestales de
la medida”, tiempo durante el cual, ademas, se haria la verificacion de los
documentos aportados.

5. La sefiora Cuellar sostiene que todos los documentos de su nacleo familiar
fueron entregados antes del 30 de agosto de 2016, y asi mismo, ha procedido
con otros tramites que la entidad demandada le ha exigido, como una
declaracion juramentada en la que manifesto estar informada de como seran
repartidos los recursos y acerca de la constitucion del encargo fiduciario, sin
que, a la fecha, se hayan cancelado “estos recursos que tanto estamos
necesitando”. Por el contrario -afiadié-, “lo uUnico que llega nuevamente
fechas (sic) y nuevamente procedimientos iguales jugando con nuestra
necesidad y jugando con las autoridades puesto que el turno anterior fue por
una orden judicial (...)™.

2. Pretensiones

6. La sefiora Sandra Milena Cuellar Losada, el 29 de junio de 2017, interpuso
accion de tutela con el proposito de proteger los que, estima, son sus derechos
fundamentales de peticion, a la dignidad humana, al minimo vital, al debido
proceso y “al principio de buena fe”. Pretende, por medio de este mecanismo
constitucional, obtener la entrega inmediata y efectiva de su indemnizacion
por parte de la UARIV, pues, segin aduce, ya cumplio con los requisitos para
ello y la entidad accionada ha optado por incumplir con un turno que ella
misma fijo.

3. Respuesta de la parte accionada

7. La Unidad Administrativa Especial para la Atencion y Reparacién Integral
a las Victimas alleg6 al juzgado de instancia una respuesta extemporanea, el
14 de julio de 2017, cuando ya se habia proferido la respectiva sentencia®.

Alli, la UARIV solicito, al principio de su intervencion, la declaratoria de la
carencia actual de objeto, en el sentido de que a la sefiora Cuéllar se le habia
ofrecido, mediante oficio del 13 de julio de 2017, una respuesta de fondo,
clara y congruente con sus inquietudes. En la misma contestacion, la entidad

4 FI.1 ibidem.
5 Fls. 22-24 ibidem.



accionada hizo menciones genéricas sobre los principios de sostenibilidad
fiscal, progresividad y anualidad presupuestal en materia de reparaciones
administrativas. Al final, pidié negar la accién de tutela presentada por
ausencia de vulneracion de derechos fundamentales.

8. En su respuesta del 13 de julio de 2017, la institucion demandada contestd
a la sefiora Cuellar en términos similares a los que se aprecian en la
contestacion, ya referenciada, que le envio el 25 de abril de 2017. Le informo
que, para proceder con el pago de la indemnizacion, ademéas del turno
asignado, se debia adelantar el proceso de documentacion del nicleo familiar
respectivo. Por ello -le indicé de nuevo-, debian allegarse los documentos
relacionados con la identidad del grupo familiar victima. Para tales efectos,
sefialo la entidad que daria plazo, esta vez, hasta el 28 de julio de 2017.
También, le reiterd la importancia de que la entidad verificara con rigor los
documentos aportados.

En esta respuesta, la entidad accionada le advirtio, igualmente, que, de no ser
completado este proceso de documentacion, y, ademas, una “entrevista de
caracterizacion”, antes de la fecha indicada, el turno asignado por la Unidad
se trasladaria para las ejecuciones presupuestales del afio 2018°.

4. Decision objeto de revision

9. El Juzgado 2° Penal del Circuito de Florencia profirio decision de instancia,
el 14 de julio de 2017. Tras citar, in extenso, jurisprudencia sobre el derecho
de peticion, cuando se trata de victimas de desplazamiento forzado, apunto:
“En el presente caso se extracta que lo pretendido con la presente accion
Constitucional, es que la Unidad para la Atencién y Reparacion Integral a las
Victimas, le cumplan (sic) con lo establecido en la respuesta al derecho
invocado, ya que solo le es posible a la unidad asignar un turno para otorgar
la indemnizacion administrativa para el 30 de agosto de 2016, de acuerdo a
la respuesta dada a la sefiora SANDRA MILENA CUELLAR LOSADA”.

Fue con esas consideraciones que, luego de referenciar los datos de una
sentencia proferida por el Tribunal Superior de Florencia, resolvid tutelar los
derechos fundamentales invocados y ordenar a la entidad accionada que,
dentro de los 30 dias hébiles siguientes a la notificacion del fallo, realizara las
gestiones necesarias para pagar “lo referente a la indemnizacion
administrativa que le fue reconocida a la sefiora SANDRA MILENA
CUELLAR LOSADA™",

5. Actuaciones en sede de revision

6 FI. 25 ibidem.
" Fls. 16-19 ibidem. La decision no fue impugnada.



10. Con el fin de allegar al proceso de revision de tutela los elementos
probatorios necesarios para adoptar una decision de fondo, el Magistrado
Ponente decreto las siguientes pruebas®:

i) Se oficid, por medio de la Secretaria General, a la Unidad Administrativa
Especial para la Atencion y Reparacion Integral a las Victimas, entidad
accionada en este proceso, para que en el término de tres (3) dias habiles a
partir del recibo de la respectiva comunicacién, informara a este Despacho
sobre lo siguiente:

a) El estado actual del trAmite atinente al reconocimiento y cancelacion de la
indemnizacién administrativa solicitada, como victima de desplazamiento
forzado, por la sefiora Sandra Milena Cuellar Losada.

b) Si ya se habia procedido, si o no, con el pago de la indemnizacion
administrativa cuya titularidad se ha reconocido a la accionante, de
conformidad con el turno y la fecha asignados. En caso de que la respuesta
fuera negativa, informar a esta Corte las razones correspondientes, indicando,
de ser el caso, qué tramites hacian falta para proceder en dicho sentido.

c) Si la sefiora Sandra Milena Cuellar Losada habia allegado, si 0 no, la
documentacion atinente a la identidad y parentesco de su grupo familiar. En
caso de que la respuesta fuera positiva, informar la fecha en que aquella
actuacion se habia cumplido.

d) En su respuesta, la Unidad Administrativa Especial para la Atencion y
Reparacion Integral a las Victimas debia allegar copia del fallo judicial en
cumplimiento del cual asigno a la sefiora Sandra Milena Cuellar Losada el
turno No. GAC-160830.359, llamado a hacerse efectivo el 30 de agosto de
2016.

i) Se dispuso que, surtido el trdmite anterior, por Secretaria General se
corriera el traslado de las pruebas que se llegaren a recaudar, por un término
de tres (3) dias, para que las partes y terceros con interés legitimo se
pronunciaran en relacion con estos. Lo anterior, en cumplimiento de lo
consagrado en el inciso primero del articulo 64 del Acuerdo 02 de 2015,
Reglamento Interno de la Corte Constitucional.

11. El 13 de diciembre de 2017, el Jefe de la Oficina Juridica de la UARIV
alleg6 oficio en el que informé lo siguiente®:

a) Frente al estado actual del trdmite atinente al reconocimiento y cancelacion
de la indemnizacion administrativa solicitada, sefiald que este esta en curso.
Sin embargo, que todavia no culmina, toda vez que la sefiora Cuellar “no ha

8 Fls. 20 y 21 del cuaderno de la Corte.
®Fls. 24 y 25 ibidem.



aportado la documentacion completa atinente a la identidad y parentesco de
todos los integrantes declarados”.

b) A la pregunta de si ya se procedi6 con el pago de la indemnizacion, luego
de reiterar que el proceso requiere “la participacion conjunta y completa del
accionante”, indico: “A la fecha de emision de este comunicado la
documentacion es incompleta por parte de la sefiora Cuéllar Losada, lo que
impide a la entidad realizar el giro de la indemnizacion por via
administrativa”.

c) A la pregunta especifica de si la sefiora Sandra Milena Cuellar Losada ha
allegado, si 0 no, la documentacion atinente a la identidad y parentesco de su
grupo familiar, y en qué fecha, apuntd: “la documentacion fue entregada de
forma parcial por la sefiora Sandra Cueéllar y corresponde a la fecha del 29
de agosto de 2017”.

d) En atencion al requerimiento de la Corte, se allego copia de la sentencia
emitida el 16 de febrero de 2015 por el Juzgado 1° Penal de Circuito
Especializado de Florencia (Caqueta)*°.

Para terminar, el apoderado de la entidad accionada argumento: “Finalmente,
se reitera que la Unidad esta realizando todas las acciones tendientes al
reconocimiento de la indemnizacion, sin embargo, no ha finalizado por la
falta de entrega de documentacion por parte del accionante”.

12. Corrido el traslado de rigor, la sefiora Sandra Milena Cuellar Losada envio
a la Corte dos comunicaciones via correo electrénico, los dias 25 y 27 de
enero de 2018,

En ellas, luego de recordar que fue beneficiada con un turno de pago que,
segun le informaron, se haria efectivo en agosto de 2016, sefialé que a la
fecha no habia recibido ain el pago de la indemnizacién. Sostuvo que, el 12
de mayo de 2017, se acercé a la entidad para presentar todos los documentos
de su nucleo familiar, pero fue atendida por una funcionaria -cuyo nombre
suministro- que no quiso recibirselos. Fue por ello que optd por remitir dicha
documentacion al correo electronico
servicio.ciudadano@unidadvictimas.gov.co.

Afirma que luego de ello recibié una llamada de un funcionario de la UARIV
en la que le informaba que debia actualizar unos documentos, para efectos de
lo cual tuvo que diligenciar y enviar varios formatos. En su sentir, es
inaceptable la excusa, segin la cual, debe enviar ahora otra nueva
documentacidn, pues siempre la ha facilitado toda desde el afio 2016.

10°Fls. 29 y 30 ibidem.

11 Fls. 60 y 61 ibidem. Si bien, seglin constancia de la Secretaria General, durante el traslado de pruebas a la
accionante, esta no se acerco para su conocimiento, lo cierto es que, dentro del mismo término, la sefiora
Cuellar Losada envio su respuesta y los documentos que la respaldan, al despacho del Magistrado
Sustanciador, a través de correo electronico institucional.


mailto:servicio.ciudadano@unidadvictimas.gov.co

La sefiora Cuellar allegé a la Corte una copia del correo electrénico enviado a
la mencionada direccién de la UARIV, el 27 de octubre de 2017, en el que
vuelve a exponer su situacion®?, Alli se aprecia la remision de varios archivos
adjuntos a esa misiva, con destino a la institucion accionada: i) copia de los
documentos de identidad de sus cinco hijos, tres de ellos menores de edad; ii)
copia de declaracion juramentada sobre su calidad de victima; iii) copia de
acta de consentimiento a reubicacion voluntaria como victima de
desplazamiento forzado; iv) copia de tres formatos, diligenciados los dias 13 y
14 de 2017, de solicitud de actualizaciones y novedades ante la UARIV; y V)
copia de una respuesta enviada por la entidad accionada en relacion con su
caso, de fecha 25 de abril de 2017.

II. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1. Competencia

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

2. Problema juridico

14. Habida cuenta de los hechos y antecedentes procesales de esta actuacion,
la solucidn del presente caso exige responder dos problemas juridicos:

1) Si resulta procedente esta accion de tutela, en particular, frente a los
requisitos de legitimacion en la causa, inmediatez y subsidiariedad.

i) Dilucidado este punto previo, el asunto que aqui se debate gira,
sustancialmente, en torno a determinar si la negativa de la institucion
accionada de hacer efectivo el pago a la sefiora Sandra Cuellar de la suma
correspondiente a la indemnizacion administrativa que le fue reconocida
como victima del conflicto armado, vulnera sus derechos fundamentales de
peticion, a la dignidad humana, al minimo vital, al debido proceso y “al
principio de buena fe”.

15. Para resolverlo, la Sala estudiard los siguientes aspectos: como asunto
preliminar, i) examinara los requisitos de procedibilidad de la accion de tutela
en contextos como el que hoy corresponde examinar. A rengldn seguido, ii) se
referira al precedente constitucional sobre el derecho a la indemnizacion
administrativa de las victimas de desplazamiento forzado y los alcances de la
accion de tutela para hacerlo efectivo. Y, por ultimo, iii) procedera con la
solucion puntual del caso sub judice.

12 Fls. 62 y ss. ibidem



3. Requisitos de procedibilidad de la accion de tutela
16. Legitimacién activa

El articulo 86 de la Carta Politica consagra que toda persona que considere
que sus derechos fundamentales han sido vulnerados o amenazados, podra
interponer accién de tutela en nombre propio, tal como lo hizo, en el caso
concreto, la accionante, en defensa de sus propios derechos.

17. Legitimacion pasiva

El articulo 5 del Decreto 2591 de 1991 establece que la accion de tutela
procede contra toda accion u omision de las autoridades publicas que vulneren
0 amenacen los derechos fundamentales.

Como va lo ha recordado esta Corporacién en otras oportunidades??, la Unidad
de Atencion y Reparacion Integral a las Victimas es una Unidad de
Administrativa Especial, adscrita al Departamento Administrativo para la
Prosperidad Social, con personeria juridica, autonomia administrativa y
patrimonial, creada por medio de la Ley 1448 de 2011.

En el articulo 166, se consagra que es una autoridad administrativa que tiene
por funciones coordinar “de manera ordenada, sistematica, coherente,
eficiente y armonica las actuaciones de las entidades que conforman el
Sistema Nacional de Atencion y Reparacion a las Victimas en lo que se refiere
a la ejecucion e implementacion de la politica pablica de atencidn, asistencia
y reparacion integral a las victimas y asumira las competencias de
coordinacion sefaladas en las Leyes 387, 418 de 1997, 975 de 2005, 1190 de
2008, y en las deméas normas que regulen la coordinacion de politicas
encaminadas a satisfacer los derechos a la verdad, justicia y reparacion de
las victimas”. Ademas, tiene la funcion de administrar los recursos y hacer la
entrega efectiva de la indemnizacién por via administrativa, lo cual reclama la
accionante en la presente tutela. Por lo tanto, aquella estd legitimada por
pasiva en este proceso constitucional (CP, art. 86°; D 2591/91, art. 1°).

18. Inmediatez

El requisito de inmediatez ha sido consagrado por la jurisprudencia
constitucional para asegurar la pertinencia de la interposicion de la accion de
tutela y determinar, en el caso concreto, la urgencia e inminencia del perjuicio
causado como consecuencia de la vulneracion o amenaza de los derechos
fundamentales.

En el caso bajo examen, deben tenerse en cuenta, cuando menos, dos variables
de especial relevancia. La primera es i) que la sefiora Cuellar Losada, como lo

13 Corte Constitucional, sentencia T-114/2015.



veremos con detalle en acapite posterior, acudio a la accién de tutela como
consecuencia de un conjunto de actuaciones contradictorias de la UARIV en
torno al pago de la reparacion administrativa que le fue reconocida, y tras la
dilacion injustificada que mostré dicha entidad luego de que se cumpliera la
fecha cierta de pago que le habia sido informada. De alli que, por entendibles
razones, la fecha en la que debia cancelarse este rubro, que ahora pretende
hacerse efectivo a través del amparo constitucional, se remonte al 30 de agosto
de 2016, lo que de entrada evidencia el esfuerzo que ha realizado la actora por
resolver el asunto previa y directamente ante la autoridad administrativa que
ostenta la competencia para ello.

Con todo, ii) observa la Sala que entre el Gltimo pronunciamiento que obtuvo
la demandante de la Unidad de Victimas en torno a este tramite particular (25
de abril de 2017) y la interposicion de la accion de tutela (29 de junio del
mismo afio), transcurrieron, tan solo, algo mas de dos meses, termino que
puede considerarse razonable en atencion a las circunstancias particulares del
caso concreto, que en su momento seran abordadas con amplitud.

19. Subsidiariedad

19.1. La accién de tutela no procede para satisfacer prestaciones de tipo
patrimonial y economico, ni su finalidad es, desde punto de vista alguno,
indemnizatoria. Ello implica, naturalmente, que pretensiones de tal naturaleza
deben ser reclamadas a través de las vias administrativas y judiciales
ordinarias dispuestas por el legislador.

Sin embargo, cuando se trata de victimas del conflicto armado, y de poblacion
desplazada en especial —sujetos de especial proteccion constitucional-, existe
una linea jurisprudencial pacifica de esta Corporacion en torno a la necesidad
de flexibilizar considerablemente la exigencia de subsidiariedad, al punto de
que, en casos como estos, la regla general formulada por la Corte consiste en
que, prima facie, la accion de tutela resulta ser el mecanismo judicial idoneo,
efectivo y adecuado para estudiar la solicitud de amparo del derecho a la
reparacion integral y al minimo vital*,

En el caso que nos corresponde examinar, se trata de una persona: i) victima
del conflicto armado, ii) victima de desplazamiento forzado®, iii) mujer, iv)
madre cabeza de familia y v) con la responsabilidad, a cuestas, de cinco hijos,
tres de estos menores de edad'®. Esta caracteristica interseccional hace, por
consiguiente, que su situacion encaje, sin inconveniente alguno, en el criterio
de flexibilizacion de la subsidiariedad, cuando se trata del reclamo de la
indemnizacién administrativa de este especifico segmento poblacional
vulnerable.

14 Entre muchas otras, Corte Constitucional, sentencias T-083/2017, T-142/2017, T-364/2015 y T-462/2012.
5Fl.6Cno 1.
16 FI. 67 Cuaderno de la Corte.



Ahora bien, esta regla general de procedibilidad fijada por la jurisprudencia de
la Corte no es excusa para que se pierda de vista que la intervencion del juez
de tutela, cuando se trata de disponer la entrega de indemnizaciones
administrativas a victimas de desplazamiento forzado, encuentra limites
racionales fijados en el propio precedente constitucional, y que esta Sala
considera importante traer a colacion.

Particularmente, no hay que olvidar que las circunstancias de vulnerabilidad
del accionante deben ser verificadas en el caso concreto y con arreglo a los
medios de prueba debidamente allegados a la actuacion’. Y, en segundo
lugar, que la procedibilidad del amparo para ordenar la cancelacion efectiva de
este tipo de prestaciones econdmicas esta sujeta, como se vera mas adelante, a
la constatacion de que la victima ha soportado, por parte de la administracion
publica, un conjunto de barreras y cargas desproporcionadas que ameritan la
intervencion definitiva de la justicia constitucional.

19.2. Sobre el primero de los puntos mencionados, procede la Corte a
verificar el estado de vulnerabilidad de la tutelante en el caso sub examine.
Ello supone, en criterio de esta Sala, el analisis de las siguientes variables?8:

(i) La situacion de riesgo del tutelante y (ii) su capacidad o incapacidad para
resistir esa especifica situacion de riesgo, de tal forma que pueda satisfacer sus
necesidades bésicas hasta tanto agota la via judicial ordinaria (resiliencia)®®.
Una persona es vulnerable si el grado de riesgo que enfrenta es mayor a su
resiliencia, lo que permite inferir cuan eficaz es el otro mecanismo judicial
disponible, en el caso en concreto.

La primera exigencia supone constatar, a partir de la valoracion de los
elementos facticos de la accion de tutela, que el accionante se encuentra en
una situacion de riesgo que exige el amparo constitucional. La satisfaccion de
esta condicion implica valorar las multiples circunstancias particulares en que
se encuentra el tutelante. Asi, el juez debe ponderar los diferentes factores de
riesgo que confluyen en la situacion de una persona, entre otros: su
pertenencia a una de las categorias de especial proteccién constitucional, su
situacion personal de pobreza®®, de analfabetismo?!, discapacidad fisica o

17 Por ejemplo, ver: Corte Constitucional, sentencia T-478/2017.

18 Corte Constitucional, sentencia T-716/2017.

19 Este analisis brinda parametros flexibles y objetivos al juez constitucional para valorar la subsidiariedad de
la accién, en términos de la eficacia en concreto de los otros medios de defensa judiciales a disposicion del
tutelante.

20 Cfr., Corte Constitucional, Sentencia T-010/2017. Esta situacion es especialmente relevante al momento de
valorar las condiciones del entorno econémico y social del accionante, en particular, cuando se acredita la
carencia de capacidades para generar, de manera autdnoma, una renta constante. Un buen indicador para
constatar esta situacion es el relativo al puntaje que se asigna al accionante en el Sistema de Identificacion de
Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales (SISBEN). Si bien, el puntaje no tiene un significado
inherente, si permite, por una parte, considerar unas situaciones mas gravosas que otras, en funcion de aquel.
Por otra, es un buen pardmetro para determinar el mayor grado de vulnerabilidad de las personas, en la
medida en que puedan ser sujetos de los programas sociales para los que se utiliza dicho puntaje. Con
fundamento, entre otras, en las disposiciones de la Ley 1785 de 2016, “por medio de la cual se establece la
red para la superacion de la pobreza extrema — red unidos y se dictan otras disposiciones”, el articulo 6 de la
Resolucién 02717 de octubre 4 de 2016, de la Direccion del Departamento Administrativo para la Prosperidad



mental??, o una situacion que es resultado de sus actividades o funciones
politicas, publicas, sociales y humanitarias?, o que deriva de causas relativas a
la violencia politica, ideoldgica o del conflicto armado interno?,

La segunda exigencia supone constatar si el accionante, no obstante la
acreditacion de la condicion previa (hallarse en una situacion de riesgo), esta
en capacidad de resistir dicha situacién, por si mismo o con la ayuda de su
entorno® (resiliencia), de tal forma que pueda satisfacer sus necesidades
basicas hasta tanto agota la via judicial ordinaria; de hacerlo, no puede
considerarse una persona vulnerable. Este analisis le permite al juez
determinar el grado de autonomia o dependencia para la satisfaccion de
aquellas y con qué nivel de seguridad, en el tiempo, lo puede hacer. La
acreditacion de esta condicion hace efectivo el mandato que tiene el Estado de
ofrecer auxilio a la persona cuando no puede ayudarse a si misma o contar con
la ayuda de su entorno?. Lo anterior se desprende del deber moral y juridico
que tienen todas las personas de satisfacer sus propias necesidades y las de
aquellos con quienes tienen un nexo de solidaridad. Solo ante su incapacidad,
es exigible, del Estado, su apoyo. Por tanto, solo la garantia, en caso de que la
pretension en sede de tutela sea favorable, le puede permitir suplir su ausencia
de resiliencia?’, en relacion con la causa petendi.

En caso que del analisis de las circunstancias en que se encuentra el
solicitante se infiera que este carece de resiliencia para resistir la especifica
situacion de riesgo que padece vy, de esta forma, satisfacer sus necesidades

Social — Prosperidad Social, “Por la cual se establecen los criterios de identificacion, seleccion, vinculacion,
permanencia y egreso de hogares en condicion de pobreza extrema a la Estrategia para la Superacion de la
Pobreza Extrema — Red Unidos”, define, entre otros criterios, el puntaje de corte maximo del SISBEN para
los hogares que pueden ser objeto de acompafiamiento por la Estrategia Red Unidos. Alli se sefiala que, para
las 14 ciudades principales del pais es de 23.40 puntos, para el resto urbano de 32.20 y para el sector rural de
26.12. Este criterio es relevante, a efectos de determinar el nivel de riesgo, en términos de la situacién de
pobreza del tutelante; entre mas cercano sea el puntaje del accionante a estos valores, mayor seré su situacion
de riesgo, en relacidn con este factor (pobreza).

21 Corte Constitucional, Sentencia T-026/2010.

22 Corte Constitucional, Sentencia T-149/2002. En esta sentencia, la Corte tutel6 el derecho de un adulto de 58
afios, quien por su condicién de enfermo grave del corazén aducia no poder emplearse en ningun trabajo vy,
por lo tanto, no tener dinero para cubrir sus necesidades basicas y las de su familia.

23 Corte Constitucional, Sentencia T-124/2015. En este caso, la Corte reconoci6 que los lideres comunitarios y
los trabajadores sociales se encuentran en situacion de riesgo. Reconocio, igualmente, que en el caso de
mujeres defensoras de derechos humanos, el riesgo es mayor.

24 Corte Constitucional, Sentencia T-728/2010.

25 Tal como lo considero la Corte en la Sentencia T-426/1992, la familia tiene una obligacién juridica y moral
de auxiliar a sus descendientes o ascendientes préximos, y sdlo en los casos en que esta se encuentre en una
situacion de imposibilidad material para hacerlo, el Estado, en desarrollo de sus fines esenciales (articulo 2 de
la Constitucidn) y sociales (articulo 366 de la Constitucion), esta en el deber constitucional de proteger los
derechos de la persona.

% Cfr., Corte Constitucional, Sentencia T-533/1992. En esta providencia, en un apartado que constituye,
obiter dictum, se sefiala: “Cuando una persona demuestra la circunstancia de debilidad manifiesta en que se
encuentra, debido a su condicién econdmica, fisica 0 mental (CP art. 13), sin que ella misma o su familia
puedan responder, excepcionalmente se genera para el Estado una obligacion de proteger especialmente a la
persona colocada en dicha situacion”.

27 De acuerdo con el Diccionario de la Lengua Espafiola, el término resiliencia proviene del inglés
resilience,y  del latin resiliens, el cual se define en los siguientes términos:
“]. Capacidad de adaptacion de un ser vivo frente a un agente perturbador o un estado o situacion adversos.
2. f. Capacidad de un material, mecanismo o sistema para recuperar su estado inicial cuando ha cesado la
perturbacion a la que habia estado sometido”.



basicas hasta tanto agota la via judicial ordinaria, debe considerarse que se
trata de una persona en situacion de vulnerabilidad. En consecuencia, se
satisface el caracter subsidiario de la accién de tutela, y es viable el estudio del
problema juridico sustancial del caso y, de proceder el amparo, como
consecuencia de la situacion de vulnerabilidad del solicitante, la tutela debe
concederse de manera definitiva. En caso de que no se acredite esta condicion,
se debe verificar si se estd en presencia de un supuesto de perjuicio
irremediable, en cuyo caso la tutela debe proceder de manera transitoria. En
caso de que no se constate una situacion de vulnerabilidad o un supuesto de
perjuicio irremediable la accion de tutela debe declararse improcedente, al no
haberse satisfecho su caracter subsidiario.

19.3. Aplicando estos parametros al caso sub judice, la pertenencia de la
actora a una de las categorias de especial proteccion constitucional ya fue
verificada por la Corte en los parrafos anteriores. De hecho, la confluencia de
multiples factores de desproteccion en esta victima del conflicto armado (la
sefiora Cuellar Losada), permite que el analisis de vulnerabilidad deba ser, en
su conjunto, menos estricto.

En segundo lugar, la actora ha sefialado que la indemnizacidén administrativa
es necesaria para suplir las necesidades de su grupo familiar. Mas alla de ello,
no estd de mas recordar que, segun los criterios fijados por la misma
UARIV?, la respuesta a las preguntas “cuando y cuanto” ha de pagarse la
indemnizacion, depende del “resultado de la medicién del goce de la garantia
a la subsistencia minima” y de un proceso de “identificacion de carencias”.
Ya que, como se enfatizara parrafos abajo, la asignacion que la propia entidad
hizo de un monto y de una fecha de pago a la peticionaria fue, como apunto la
demandada, el resultado de un estudio de priorizacion en donde estas
variables ya fueron tenidas en cuenta, puede concluirse que el no disfrute de
la reparacion monetaria conlleva, por consiguiente, un riesgo latente para la
subsistencia minima de la sefiora Cuéllar y de su familia, y fue precisamente
por ello que la Unidad decidi6 esa fecha de pago.

En cuanto al analisis de si, por si misma o con la ayuda de su entorno familiar,
la actora tiene la capacidad de garantizar la satisfaccion de sus necesidades, la
conclusion no es muy distinta. La sefiora Cuéllar es jefe de un hogar con
cinco hijos, tres de ellos menores de edad y otros dos que recién han cumplido
la mayoria?®. Antes que un soporte socioeconémico familiar, ella tiene, por el
contrario, una pesada obligacion de manutencion y cuidado.

Ademas de lo anterior, si volvemos sobre los factores analizados por la
Unidad de Victimas para la asignacion de una fecha de pago, vemos que el
proceso de identificacion de carencias implica consultar toda la informacion
sobre el hogar de la petente, “ya sea como parte de las intervenciones
directas que tenga la entidad con el grupo familiar, o a través del intercambio

2 Cno. 1, fl. 9.
23 Cuaderno de la Corte, fls. 64-67.



de informacion con otras entidades de orden publico y privado que
consolidan informacion sobre los hogares™°. Es decir, detras de esta decision
existe todo un proceso de recoleccion y cruce de informacion sobre las
condiciones del hogar y la satisfaccion de sus necesidades bésicas. El que
la UARIV haya decidido priorizar la entrega de este rubro a la sefiora Cuéllar
es, en ese orden, un indicio importante acerca de su exigua resiliencia.

19.4. El analisis precedente lleva a la Corte a concluir que, aunque en sentido
estricto la sefiora Cuellar cuenta con un medio judicial disponible, a saber, la
via del proceso ejecutivo, en tanto la resolucion que reconoce su
indemnizacion, como acto administrativo, es ejecutable®!, las comprobadas
circunstancias de vulnerabilidad de la actora tornan ineficaz tal instrumento.
En el contexto descrito, no es procedente someter a la accionante a un
mecanismo de esta naturaleza, que exige una asistencia letrada con adecuada
preparacion juridica y la espera resignada de los términos procesales
ordinarios. De alli que un analisis preliminar del requisito de subsidiariedad de
la accion de tutela, en los términos regulados por la normativa constitucional y
legal, permita sostener que, en lo que se refiere a la aqui actora, este se
cumple.

19.5. Empero, abordados estos puntos, es importante reconocer que el caso
sub lite tiene, como rasgo particular, que el aspecto central del anélisis acerca
del requisito de subsidiariedad coincide, en vista de la cuestion litigiosa que
plantea, con el debate de fondo de la presente accion de tutela, lo que amerita
su estudio, a profundidad, en los proximos acapites.

En efecto, en esta ocasion el asunto por resolver no es si la sefiora Cuellar
Losada tiene derecho a la indemnizacion administrativa, o si es procedente su
reconocimiento por parte de la UARIV, o si estd facultada la Corte para
dictaminar una condena en perjuicios por un hecho victimizante del conflicto
y ordenar su liquidacion®:. El litigio constitucional se circunscribe a
determinar si es juridicamente viable que aqui se ordene proceder con el pago
efectivo de una indemnizacion, cuya titularidad y monto no estan en disputa, y
respecto de la cual la misma entidad accionada ha determinado su
procedibilidad y fecha cierta de pago. Esto, bajo la verificacién de que se le
han impuesto, a la tutelante, unas cargas desproporcionadas que violan sus
derechos fundamentales como persona vulnerable y sujeto de especial
proteccion constitucional.

4. EI derecho a la indemnizacion administrativa de las victimas de
desplazamiento forzado en la jurisprudencia constitucional. Alcances
de la accion de tutela para su proteccion

%0 Cno. 1, fl. 9.

31 Ley 1437 de 2011, Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, art. 297
num.4.

32 Sobre estos puntos: Corte Constitucional, sentencia SU-254/2013.



20. Es nutrida y extensa la jurisprudencia constitucional sobre el derecho a la
indemnizacién administrativa de las victimas de desplazamiento forzado,
empezando por la distincion, que siempre se ha esforzado esta Corte por
resaltar, frente al derecho que los miembros de este mismo grupo poblacional
tienen a la ayuda humanitaria®®; esto, bajo el entendimiento, igualmente
importante, de que no todas las personas desplazadas son victimas del
conflicto armado y viceversa.

Es pertinente recordar esta distincion para delimitar, en cada caso, los alcances
de proteccién en sede de tutela, cuando esta se interpone para hacer efectivas
estas prestaciones econdémicas. Asi, una cosa es la intervencion del juez
constitucional para que se prodiguen asistencia minima, medidas urgentes de
subsistencia, estabilizacion y garantias de retorno, en aras conjurar una
situacion especifica de vulnerabilidad —ayuda humanitaria—, y otra, totalmente
distinta, aquella que busca garantizar la reparacion de perjuicios, que no es
otra cosa que la respuesta a un hecho victimizante, al dafio sufrido por un bien
juridico tutelado especifico en el marco del conflicto. De alli que,
consecuentemente, la accion de tutela para efectos del reconocimiento de la
indemnizacidn administrativa, en atencion a los fines puntuales que persigue,
sea excepcional y para casos limite34,

21. Ocurre, sin embargo, con alguna frecuencia, que en una sola persona
convergen, a la vez, las condiciones de desplazado por la violencia y victima
del conflicto; de alli que, bajo las condiciones especificas del actor, la
solicitud de indemnizacion administrativa tenga una finalidad mas alla de la
meramente resarcitoria. En palabras de la Corte:

“Es cierto que la indemnizacion administrativa persigue fines
distintos a aquellos que busca la ayuda humanitaria, en tanto su
propdsito no consiste en satisfacer las necesidades mas inmediatas
de las personas desplazadas, sino en restablecer su dignidad,
compensando econdmicamente el dafio sufrido, para asi fortalecer
0 reconstruir su proyecto de vida. Por lo tanto, se podria
argumentar que no es pertinente, a partir de un analisis que se
sustenta en la vulnerabilidad, mantener abierto el recurso a la
accion de tutela para, a través suyo, acceder a los recursos de la
indemnizacion  administrativa. Bajo este argumento, las
consecuencias de un andlisis de vulnerabilidad sélo serian
relevantes en lo que concierne a la entrega de la ayuda
humanitaria.

No obstante, es imperioso reconocer que existen determinadas
personas desplazadas que enfrentan una situacion de

33 Por ejemplo, Corte Constitucional, sentencias C-1199/2008, T-085/2009 y SU-254/2013.

34 Un estudio completo al respecto en: Corte Constitucional, Sala Especial de Seguimiento a la sentencia T-
025/2004, Auto No. 206/2017. Esta providencia es importante porque define criterios a los jueces de tutela a
la hora de conceder amparos para el pago de ayudas humanitarias e indemnizaciones administrativas a
victimas de desplazamiento forzado.



vulnerabilidad que dificilmente podran superar y que
inevitablemente se acrecentard con el paso del tiempo, por
distintos factores demograficos como la edad, la situacién de
discapacidad u otro tipo de factores socioeconémicos que les
impiden darse su propio sustento. Para estas personas (...) resulta
razonable darles un trato prioritario en lo concerniente al acceso a
la indemnizacion administrativa. Esto no solo contribuye a que
cuenten con fuentes de ingresos adicionales a la ayuda
humanitaria —la cual tiene que seguirse entregando con
independencia de ser destinatarios de la indemnizacion-, para que
asi puedan aliviar su situacion de vulnerabilidad; sino que puede
traducirse en la ultima oportunidad para que accedan a las medidas
reparatorias que ofrece el Estado, con la finalidad de abordar y
resarcir las graves vulneraciones a los derechos humanos que
padecieron.

Por estas razones, para esta Sala Especial es demasiado restrictivo
impedirles a estas personas que acudan a la accién de tutela para
requerir la entrega inmediata de la indemnizacion administrativa,
ya que se trata de personas desplazadas en extremo vulnerables,
para quienes resulta desproporcionado exigirles que agoten todas
las etapas del procedimiento administrativo ordinario (ver supra.
Secciones 4, 5y 7); mas aun, si se tiene en cuenta el bloqueo
institucional advertido en este pronunciamiento” (Enfasis fuera del
texto)*°.

Es, precisamente, por lo anterior, que el Decreto 1377 de 2014 reglamento la
ruta de atencion, asistencia y reparacion integral, en particular, en lo
relacionado con la medida de indemnizacion administrativa a victimas de
desplazamiento forzado, y alli determind, como criterios de priorizacion para
la entrega de este tipo de montos: (i) el que se hayan suplido sus carencias en
materia de subsistencia minima y se encuentren en proceso de retorno o
reubicacion; (ii) no estar suplidas sus carencias en materia de subsistencia
minima dada la situacion de extrema urgencia y vulnerabilidad manifiesta por
la condicion de discapacidad, edad o composicion del hogar; y (iii) que pese a
que se han superado las carencias en materia de subsistencia minima no se
haya podido llevar a cabo el retorno o reubicacion por razones de seguridad®.

22. Hechas estas precisiones, encuentra la Corte que, en eventos como el que
hoy corresponde resolver, los jueces de tutela deben seguir unas reglas
jurisprudenciales marco, a la hora de decidir, por medio de este mecanismo
judicial expedito, acerca de las indemnizaciones administrativas de victimas
de desplazamiento forzado, en los terminos del articulo 3° de la Ley 1448 de
2011.

% |bidem, pag. 61.
36 \/er: Corte Constitucional, sentencia T-142/2017.



Tenerlas en cuenta asegura, por una parte, la efectividad de los derechos de
estos sujetos de proteccion constitucional reforzada, sin que se desborde la
competencia del juez de tutela, y, por otra, permite racionalizar el andlisis de
procedibilidad, de modo que las decisiones judiciales sean tomadas
responsablemente y cuenten con un sustento factico y juridico adecuado. Al
respecto, la Sala identifica, entonces, las siguientes reglas®”.

23. Imposicidn de cargas desproporcionadas

En primer lugar, como ya se habia anunciado, no en todos los casos en los que
las personas victimas de desplazamiento forzado solicitan la indemnizacion
administrativa, es procedente, per se, la accion de tutela. De hecho, la
flexibilizacion que a favor de los actores ha dispuesto esta Corporacion en
modo alguno configura una suerte de capitis deminutio al deber legal que ellos
tienen de acudir a las vias administrativas y judiciales ordinarias para hacer
efectivo su derecho a la reparacion, salvo que se acredite la configuracion de
un perjuicio irremediable. Asi, lo primero que debe verificar el juez es que, en
estos casos, la administracion haya impuesto cargas sustantivas y/o procesales
desproporcionadas que desconozcan la situacion de debilidad en la cual estan
las personas desplazadas®, ante las cuales estas no tengan mas remedio que
interponer el recurso de amparo.

Una resefia esquematica sobre aquello que puede constituir esta carga
indebida, y habilitar, por esa via, la procedibilidad de la accion de tutela, ha
sido eshozada por la Corte Constitucional, de la siguiente manera:

“A manera ilustrativa, este Tribunal encontré que las autoridades
desconocen estos principios y, con ello, imponen cargas
desproporcionadas a las personas desplazadas, que justifica acudir
a la accion de tutela para asi acceder a un bien o servicio
especifico, cuando: (i) les exigen requisitos adicionales a los
consagrados en la ley o el reglamento para acceder a sus derechos;

37 Antes de proceder con el sefialamiento de estas reglas, no esta de mas recordar que el Auto 206 de 2017
exhortd a los jueces de la Republica -con la posibilidad de que se apartaran de ese criterio ofreciendo la
motivacion debida-, para que, en lo concerniente a la indemnizacién administrativa, se abstuvieran de impartir
temporalmente érdenes relacionadas con reconocimientos econémicos, y para posponer las sanciones por
desacato que exigieran su cumplimiento. De esta manera, al momento de resolver las acciones de tutela que
reclamaran la proteccion del derecho de peticion, cuando se encontrara relacionado con la indemnizacién
administrativa, los jueces, segun este exhorto, debian conceder la tutela del derecho de peticion, una vez
verificado el cumplimiento de los respectivos requisitos de procedibilidad formal y material, pero disponer
que la Unidad Administrativa Especial para la Atencion y Reparacion Integral a las Victimas tendria hasta el
31 de diciembre de 2017 (plazo que ya fenecid) para cumplir con el fallo. Por lo tanto, la abstencion de
impartir Ordenes relacionadas con reconocimientos econdmicos aplicaba durante ese especifico lapso.
Igualmente, al pronunciarse sobre los incidentes de desacato ocasionados por el incumplimiento de la UARIV
a las érdenes de tutela impartidas en estos casos de indemnizacion administrativa, los jueces debian suspender
las sanciones por desacato, dictadas a partir del 1° de enero de 2016, hasta el 31 de diciembre de 2017. Este
exhorto exceptuaba los casos excepcionales en los que los solicitantes se encontraban en un alto grado de
vulnerabilidad, debido a circunstancias especiales, tales como la edad, la composicidn del hogar, algin tipo de
discapacidad, entre otras.

38 Corte Constitucional, sentencia T-158/2017. Sefialé la Corte: “las autoridades que atienden la poblacién
desplazada, someten a estas personas a una carga excesiva cuando imponen obligaciones tendientes a
cumplir con requerimientos especiales que desconocen la situacion en la cual ésta (sic) encuentran”.



(ii) la aplicacion de los requisitos legales se realiza de manera
inflexible, de tal manera que se exige una prueba especifica o se
busca “llegar a la certeza de la ocurrencia de los hechos”, cuando
en realidad se trata de situaciones que pueden ser acreditadas de
manera sumaria, mediante indicios u otra actividad probatoria que
sea suficiente para dar por ciertos, mediante la sana critica, los
hechos alegados por el accionante; (iii) las normas se interpretan
de una manera erronea, de tal modo que se excluye a las personas
desplazadas del acceso a ciertas prestaciones, a pesar de tener
derecho a las mismas bajo una interpretacion favorable; (iv) el
Estado “se ampara en una presunta omision de la persona para
impedir efectivamente el acceso a la asistencia a que tiene
derecho”; (v) las autoridades invocan  circunstancias
administrativas o judiciales que no provienen de la omisién de los
afectados para negar la proteccion de sus derechos fundamentales;
(vi) se les exige a las personas desplazadas la interposicion de
“interminables solicitudes” ante las autoridades, ya sean
actuaciones administrativas o legales, a pesar de haberse
desplegado una actuacién suficiente encaminada a cuestionar las
decisiones de la administracion (i.e. haber agotado la via
gubernativa); (vii) las autoridades se demoran de manera
desproporcionada e injustificada en responder las peticiones
elevadas por las personas desplazadas, entre otras” (Enfasis fuera
del texto)®.

Es particularmente relevante, para el caso bajo examen, resaltar que el juez
constitucional esta obligado a intervenir cuando, de los medios de prueba
allegados al proceso, se infiere que la negativa de la institucion accionada se
funda en imputar a la victima, artificiosamente, omisiones en las que ésta en
realidad no ha incurrido®, o cuando la somete a un conjunto de tramites
sempiternos e injustificados que, ademas de no tener respaldo legal especifico,
ponen en peligro sus derechos fundamentales*. La falta de claridad acerca de
las razones que justifican el no pago de una indemnizacion que ya ha sido
reconocida, y para la cual se fijo una fecha cierta de cancelacion, es un buen
ejemplo de ello.

24. Proteccion de las finanzas publicas

La falta de acreditacion de alguna de estas cargas desproporcionadas hace que
el juez de tutela deba interrogarse, muy seriamente, acerca de la necesidad de
que la victima de desplazamiento forzado, no obstante su condicion,
reivindique sus derechos por la ruta ordinaria, sin que sea necesario acudir a la
accion de tutela para tal efecto®?, en aras de resguardar el patrimonio pablico®.

39 Entre otras: Corte Constitucional, sentencia T-488/2017.

40 Sobre el punto: Corte Constitucional, sentencia T-085/2010.
41 Corte Constitucional, sentencia T-086/2006.

42 Corte Constitucional, Auto 206 de 2017, pag. 26.

43 Corte Constitucional, sentencia T-158/2017.



De alli la importancia de los principios de gradualidad y progresividad en este
tipo de programas estatales, y la asignacion de recursos escasos con estrictos
criterios de priorizacion. No podria ser de otro modo, y ante ello el operador
judicial debe, por decirlo de alguna manera, demostrar una minima
sensibilidad interdisciplinaria con las finanzas del Estado. De la observancia
de este pardmetro depende, no solo la sostenibilidad de la politica publica de
indemnizacidn a victimas del conflicto armado, sino el respeto del derecho a la
igualdad de quienes han cefido su solicitud al procedimiento administrativo,
han acudido a los medios de defensa judiciales ordinarios y han prescindido de
la opcién de utilizar -ya sea por decision propia, 0 porgue Sus mismas
circunstancias personales no se los han permitido- la accion de tutela.

De modo, pues, que en cada caso concreto la jurisdiccion constitucional debe,
ante la ausencia de cargas sustantivas y/o procesales desproporcionadas, hacer
una ponderacion racional entre el derecho a la reparacion administrativa del
peticionario y la eventual afectacion que la orden de cancelar esta suma traeria
para las finanzas publicas y el principio de sostenibilidad fiscal, bajo las
circunstancias puntuales del sub lite.

Lo anterior, desde luego, con una aclaracion importante: los principios de
gradualidad y progresividad no pueden convertirse en una excusa para
mantener indefinidamente, en la incertidumbre, la reclamacién de los
peticionarios de la reparacion, o incumplir el deber de claridad acerca de las
etapas y los plazos que debe agotar una persona desplazada para acceder a este
rubro*. La definicién y el respeto de esta ruta administrativa, y la no
imposicion de las cargas indebidas ya resefiadas, hacen parte de lo que la
Corte ha definido, para estos casos, como el cumplimiento de la buena fe
procesal®.

25. Fundamentacion empirica de los fallos de tutela. Presuncion de
veracidad, carga minima del actor y actividad probatoria del juez en el
reconocimiento de indemnizaciones administrativas

Ahora bien, ha profundizado la Corte en todo este analisis, en la medida en
que una de las falencias del programa de indemnizacién administrativa,
identificada por la jurisprudencia constitucional, ha sido, a parte de la falta de
contestacion oportuna y la imposicion de barreras burocraticas injustificadas
por parte de la UARIV, la ligereza o ausencia de profundidad con la que
algunos jueces han concedido, sin mayor estudio sustantivo, probatorio y de

4 Sobre el punto: Corte Constitucional, sentencias T-236/2015, T-527/2015 y T-114/2015.

% Lo anterior, “en atencién a las especiales dificultades bajo las cuales las victimas de desplazamiento
forzado se ven obligadas a cumplir con tramites, muchas veces engorrosos, de dificil o imposible
cumplimiento, y que terminan por desconocer su dignidad, su condicién de victimas o por revictimizarlas”.
Corte Constitucional, sentencia SU- 254/2013, fundamento 5.2.



procedibilidad, reparaciones de esta indole a través de la accion de tutela -
como sucedid, de hecho, en el caso sub judice-*°.

En ese orden de ideas, el fortalecimiento de la fundamentacidén empirica de los
fallos de tutela, en esta y otras materias, pasa, como ya ha tenido la
oportunidad de precisarlo la Corte, por lo menos por tres factores. El primero
de ellos es, por supuesto, no llevar a extremos irreflexivos el principio de
presuncion de veracidad*’. En palabras de esta Corporacion:

“Tratandose de la poblacion desplazada la presuncion de
veracidad ha sido aplicada por esta Corporacion en un sinnimero
de oportunidades cuando se presenta desinterés o negligencia de la
autoridad publica o particular contra quien se ha interpuesto la
accion de tutela. Es extensa la jurisprudencia que reconoce que
dadas las especiales condiciones de vulnerabilidad y debilidad
manifiesta de las personas en condicion de desplazamiento,
presumir la verdad en lo que ellas narran, es una consecuencia
necesaria y Util para castigar la desidia de aquel que debié haberse
pronunciado sobre el requerimiento judicial y no lo hizo.

(...) Sin embargo, esta Corporacion también ha sostenido que la
presuncion de veracidad no es una autorizacion legal para que el
juez decida sin certeza respecto de los hechos que dieron origen a
la controversia, pues estd facultado para realizar una labor
probatoria previo a decidir si concede 0 no el amparo deprecado.

(...) Por tanto, si bien al juez le corresponde en principio tener
como ciertos los hechos declarados por el actor, en aquellos casos
en los que la parte accionada no se pronuncia, tal circunstancia no
significa que pueda aceptar de plano lo afirmado pues la sentencia

46 Corte Constitucional, sentencia T-377/2017. Sefial6 esta Corporacion: “la Corte ha explicado que es a la
administracién a la que le corresponde resolver sobre el reconocimiento de determinados derechos
garantizados por politicas publicas, para lo cual existe una ruta administrativa especifica. Puede suceder,
con todo, que dicha ruta no funcione de manera adecuada, por lo que es posible que las personas que se
consideran beneficiarias de dicha politica acudan a acciones de tutela. En esa situacion, si los jueces de
tutela conceden de forma generalizada las solicitudes ante ellos planteadas se genera un incentivo para
gue mas personas, en vez de reclamar sus derechos por la via ordinaria, lo hagan por la via de tutela. Esto
generaria de inmediato cargas adicionales a la administracién —que se sumarian a las propias de atender
los distintos casos a través de las rutas ordinarias—, en la medida en que tendria que invertir recursos y
esfuerzos en atender un namero creciente de reclamaciones judiciales, lo cual eventualmente disminuiria
las capacidades de atencion de la ruta administrativa. A su vez, podria generarse una situacion
generalizada de vulneracion de derechos, en la medida en que serian atendidos con prelacion los casos de
quienes acuden a acciones de tutela, en perjuicio de quienes se limitan a seguir la ruta administrativa”
(Enfasis fuera del texto). Sobre los problemas de eficiencia que en determinados contextos de politica social
puede generar el uso indiscriminado de la accion de tutela: Corte Constitucional, sentencia T-1234/2008,
fundamentos 5.3.4.4 en adelante.

47 Sobre la presuncion de veracidad en materia de desplazamiento forzado: Corte Constitucional, sentencias
T-268/2003, T-721/2003, T-1094/2004, T-563/2005, T-1144/2005, T-086/2006, T-468/2006, T-110/2007, T-
630/2007, T-821/2007, T-156/2008, T-458/2008, T 299/2009, T-541/2009, T-169/2010, T-179/2010, T-
517/2010, T-746/2010, T-423/2011, T-092/2012, T-441/2012, T-579/2012, T-218/2014, T-675/2014, T-
680/2014 y T-068/2015.



debe estar sustentada en hechos que han sido verificados y sobre
los cuales existe certeza.

Aunado a lo anterior, en este mismo fallo se precisé que tratandose
de la entrega de prestaciones econdmicas la informalidad de la
tutela no exoneraba al actor de probar, aunque sea de manera
sumaria, los hechos en que basa sus pretensiones. Por ello, es
necesario contar con elementos que brinden la conviccion de que la
obligacion que se reclama no es incierta ni discutible sino que
existe plenamente. Ademas, la Corte considero que decretar el pago
del dinero reclamado por quien se encontraba en situacion de
desplazamiento podria desatender los procedimientos técnicos que
tiene la entidad para distribuir los recursos de gasto social, dado
que existia incertidumbre acerca de las condiciones concretas de
las ayudas de las que era titular el actor” (Enfasis fuera del
texto)?,

En estrecha relacion con lo anterior, esta es la ocasion propicia para recordar
que la procedibilidad de la accién de tutela, para hacer efectivas
indemnizaciones administrativas de personas desplazadas por la violencia,
exige, ademas, constatar que el actor haya cumplido con una carga minima de
actividad y diligencia en su proceso de reclamacion. Solo en la medida en que
ello haya sucedido, y la administracion publica haya mostrado una conducta
erratica o dilatoria, es que puede invertirse la carga de la prueba a favor del
peticionario, de modo que sea la institucion accionada la que tenga que
demostrar las concretas omisiones, falencias o imprecisiones en la peticion de
resarcimiento®.

De alli, en resumen, que la Corte solo haya convalidado la intervencion del
juez constitucional en estos casos, cuando los actores desplegaron actuaciones
positivas como: (i) informar y poner su situacién en conocimiento de las
autoridades (i.e. solicitar la ayuda humanitaria, la indemnizacion o la
inscripcion en el registro); (ii) acudir ante las autoridades insistentemente en
ejercicio del derecho de peticidn; (iii) presentar pruebas sumarias u otra
actividad probatoria que conste en el expediente; (iv) cumplir con todos los
requisitos exigidos legalmente; y (v) otro tipo de acciones que pueden valer
como indicios para acreditar su pretension®.

Finalmente, cuestiones constitucionales como la que hoy corresponde analizar,
en las que estan en juego la sostenibilidad de los programas de reparacion vy,
por esa via, los derechos fundamentales de todas las victimas, ponen de
relieve, mas que nunca, la importancia de que el juez de tutela despliegue sus
facultades probatorias oficiosas, incluso aquellas que implican requerir al

4 Corte Constitucional, sentencia T-142/2017.
49 Sobre la inversion de la carga de la prueba en estos casos: Corte Constitucional, sentencia T-787/2008.
%0 Corte Constitucional, sentencia T-488/2017 y Auto No. 206/2017.



peticionario para que allegue informacion o documentaciéon adicional que
permita corroborar racionalmente el sustento de su reclamacion.

Hace la Sala, por tanto, una vez mas, un llamado respetuoso de atencion a los
jueces de tutela para que, sin desconocer su carga de trabajo y los términos
apremiantes de la accién de amparo, redoblen sus esfuerzos en el decreto y
practica de pruebas que puedan llevar a la fundamentacion sélida de las
decisiones judiciales cuando se trata de solicitudes de ayuda humanitaria e
indemnizacién administrativa de poblacion victima de desplazamiento
forzado®!.

5. El caso concreto

26. Reconstruir la ruta administrativa que ha tenido que recorrer la sefiora
Cuellar Losada puede ayudar a entender su solicitud de amparo
constitucional.

27. Para empezar, la Unidad de Victimas ha sefialado que la fijacion de una
fecha concreta de pago de la reparacion administrativa tuvo, como sustento, el
cumplimiento de una orden judicial, pero ello no es del todo cierto. En la
sentencia expedida, dentro de un proceso constitucional de tutela anterior a
este, el 16 de febrero de 2015, por parte el Juzgado 1° Penal de Circuito
Especializado de Florencia -cuya copia, por solicitud de la Sala, allegé la
institucion accionada- la Unica orden emitida consistio, bajo la tutela
exclusiva del derecho de peticion, en que la UARIV realizara las gestiones
necesarias para emitir un pronunciamiento de fondo sobre el derecho a la
indemnizacion de la peticionaria, indicandole, a ella, el tramite a seguir,
haciendo el acompafiamiento requerido e indicando el tiempo que se tomaria
para resolverlo®?,

Se trataba, pues, de una instruccion bastante generica, acomparniada de la
aclaracion, por parte del juez, de que no implicaba que la respuesta tuviera
que ser emitida en algun sentido, pues en aquella tutela no se discutia si la
petente tenia derecho o no a la indemnizacién. En modo alguno la orden
incluyd -y esto es importante reiterarlo-, que se le reconociera a la sefiora
Cuellar tal derecho, o se le fijara un monto resarcitorio, ni, mucho menos, una
fecha de pago.

28. Sin embargo, fue precisamente ello lo que resolvio la Unidad en su
comunicacion del 1° de septiembre de 2015%. Alli, de forma unilateral, la
entidad accionada, no solo decidido que si habia lugar a esta forma de
reparacion, pues la petente tenia derecho a ella, sino que tasé su valor en 27
SMLMV Yy fijo, como “fecha cierta de pago”, el 30 de agosto de 2016°*. Fue,

51 Sobre el deber de desplegar actividad probatoria oficiosa en esta materia, por ejemplo: Corte
Constitucional, sentencia T-158/2017.

52 Cuaderno de la Corte, fls. 29 vto. y 30.

53 FI. 37 en adelante ibidem.

54 FI. 35 ibidem.



entonces, la misma institucion, motu proprio, la que se obligé a efectuar, en
ese dia cierto, el desembolso efectivo de la suma reconocida a favor de la
petente.

En esa misma ocasion, la UARIV argumentd, ademds, que aquella fecha
puntual tenia su explicacion y razon de ser “en la verificacion de los criterios
de priorizacion”. Ello significa, ni mas ni menos, que aquella determinacion
ya incluia la aplicacién de los principios de gradualidad y progresividad, y
tenia, tras de ella, el estudio previo sobre las carencias de la actora en materia
de subsistencia minima, sus factores especificos de vulnerabilidad y su
proceso de retorno o reubicacion.

De alli que le estuviera vedado, con posterioridad, oponer argumentos de esta
indole para negar el pago. De hecho, el mismo sefialamiento de una fecha
concreta suponia la existencia de un proceso responsable en el que todas estas
variables ya habian sido examinadas, de modo que no quedaba méas que -para
decirlo en términos que cualquier ciudadano pueda entender- esperar que la
administracion honrara su palabra, en atencién al principio de confianza
legitima.

29. A pesar de lo anterior, luego de fenecido aquel plazo, la indemnizacién
sigue, a la fecha de hoy, sin ser efectivamente pagada a la tutelante, y ante los
varios derechos de peticion que ha presentado, las respuestas han sido, como
se desprende de la resefia de los antecedentes, erraticas y contradictorias.

En unas, le han dicho, inexplicablemente, que no es posible indicar fecha y
monto de la indemnizacion porque no ha habido, de parte de la actora,
gestiones para su proceso de retorno o reubicacion. En otras, por el contrario,
le han indicado que debe allegar los documentos relacionados con la identidad
y parentesco del grupo familiar victima de desplazamiento forzado, y una vez
estos se verifiquen la Unidad dispondra de un tiempo adicional “minimo” de
tres meses para la “colocacion de los recursos presupuestales de la medida”.
Y en otra, de modo también inexplicable, le sefial6 la necesidad de hacer una
“entrevista de caracterizacion”. Todo esto, a pesar de que ya se habia fijado
lo que la misma entidad denominé como “fecha cierta de pago”.

30. Ahora, en el auto de pruebas decretado por esta Sala de Revision, se
hicieron preguntas bastante especificas encaminadas a que la UARIV
informara a la Corte cuél era, exactamente, el tramite y/o requisito que se
interponia en el pago efectivo de la indemnizacion que le habia sido
reconocida a la sefiora Cuéllar, e indicara, en concreto, si ella habia cumplido
a cabalidad con el deber de allegar la documentacién atinente a la identidad y
parentesco de su grupo familiar.

De la escueta respuesta enviada a la Corte por la entidad demandada, el 13 de
diciembre de 2017, no queda otro camino que inferir que lo Gnico que
impediria a la sefiora Cuellar obtener el pago de la indemnizacion es, precisa



y Unicamente, el aporte de la mencionada documentacion familiar. Nada se
dice aqui, desde luego, que ponga en tela de juicio el derecho a la
indemnizacion administrativa de esta victima de desplazamiento forzado, la
procedibilidad de su reconocimiento, ni la existencia de una fecha de pago
vencida.

La UARIV, sin embargo, en esta contestacion, alude, indistintamente, a “falta
de entrega” vy, en otros parrafos, a entrega tan solo “parcial” de documentos.
Si bien, haciendo un esfuerzo de entendimiento, puede deducirse que estos
documentos estarian incompletos, lo cierto es que la accionada no se detiene a
explicar cuadntas y cuales son, en especifico, las piezas documentales que se
echan de menos, ni si estas se refieren a la identidad o al parentesco del grupo
familiar, 0 a ambas cosas.

En contraste, la tutelante, dentro del traslado que se le dio para que se
pronunciara en torno a esta respuesta, se esforzo, como ya vimos, por allegar
a la actuacion evidencia que demostrara la remision de documentos
especificos de su grupo familiar a la Unidad de Victimas, y el cumplimiento
de otros trAmites que la entidad le habria requerido.

Ya que se trata de documentos que la sefiora Cuéllar demostrdé haber
entregado a la entidad accionada, dentro de los que por cierto se incluyen
varios formatos que la propia entidad le exigié diligenciar, es plausible
entender que, dentro de estos elementos, nada hay que la UARIV no haya
debido conocer.

31. Como se anunciaba al inicio de estas reflexiones, el debate de esta accion
de tutela no gira en torno al derecho que tiene la actora a recibir la
indemnizacién administrativa, o si esta debe serle reconocida de acuerdo con
la ruta que esta llamada a implementar la Unidad de Victimas.

Los hechos del sub lite no encajan, tampoco, en las situaciones que suscitaron
la preocupacion de la Sala de Seguimiento a la sentencia T-025 de 2004, al
expedir el Auto 206 de 2017%: la sefiora Sandra Cuéllar no acude al amparo
constitucional porque esté pendiente un pronunciamiento de fondo de la
administracidn sobre su indemnizacion, y ella espere obtener directamente, a
través de la tutela, que este sea favorable, ni para controvertir, por esta via
judicial, una decision que, en ese sentido, la UARIV ya haya tomado. Ello por
cuanto, se itera, sobre su derecho hubo un pronunciamiento de fondo y la
determinacion que alli se adopto le dio la razon. Mucho menos, se busca que
el juez decida sobre una condena abstracta en perjuicios y disponga su
liquidacion, pues bien indicO la sentencia SU-254 de 2013 que la
procedibilidad de esta accion, en esos eventos, es excepcionalisima.

La sefiora Cuellar espera, simple y llanamente, que se desembolse la suma
indemnizatoria de la que es, mas alla de toda duda, titular, estando claros,

5 Ver péag. 21 de dicha providencia.



ya, su procedencia, monto y fecha de pago. Es decir, un acto de tramite cuyo
incumplimiento el ente accionado no ha podido justificar racional vy
coherentemente desde punto de vista alguno.

32. Dicho todo esto, no olvidemos que la cuestidn sustancial por resolver es si
estan dadas las circunstancias para que el juez constitucional intervenga y
ordene el pago efectivo de la indemnizacion administrativa, bajo la
consideracion de que la negativa de la Unidad de Victimas de proceder en tal
sentido vulnera los derechos fundamentales de la actora.

33. Una vez verificada, con criterios racionales, en el acapite subsidiariedad,
la situacion de vulnerabilidad de la actora en el caso concreto, corresponde
entonces examinar el principal requisito que ha establecido la jurisprudencia
constitucional para el otorgamiento de indemnizaciones administrativas a
victimas de desplazamiento forzado, por medio de la accidn de tutela: el que
se haya impuesto alguna carga sustantiva y/o procesal desproporcionada a la
tutelante.

En el evento sub lite, esta Corporacién constata que a la sefiora Cuéllar
Losada se le han impuesto, por lo menos, tres cargas desproporcionadas que
desconocen su situacion de vulnerabilidad y ameritan la intervencion del juez
de tutela:

i) La autoridad se ha amparado en una “presunta omision” de la persona para
impedir efectivamente el acceso a la asistencia a la que tiene derecho®. Para
empezar, cada vez que ha sido requerida, las explicaciones de la entidad
demandada han sido erréneas y contradictorias, en buena parte de los casos
con el intento de sugerir que la falta de pago ha sido imputable a esta o
aquella falencia de la victima de desplazamiento. Al final, todo termina por
resumirse en que, al parecer, la peticionaria habria omitido allegar toda la
documentacion sobre la identidad y parentesco de su grupo familiar. Con
todo, no se explica qué documento en especifico es el que falta, y hay, por
otra parte, una gestion de la actora para demostrar que se le esta exigiendo
algo que, simplemente, ella ha allegado completo desde el inicio del
procedimiento ante la UARIV.

ii) Para la Corte, ademas, es evidente que se le ha exigido, a esta persona
desplazada, el agotamiento de tramites “interminables”, ya sean actuaciones
administrativas o legales, a pesar de haberse desplegado una actuacion
suficiente ante la administracion®’. Luego de tener que acudir a una accién de
tutela para que la accionada comenzara por definir su derecho a la
indemnizacidn, una vez este fue reconocido, la actora ha tenido que soportar
una espiral de respuestas poco claras, incoherentes entre si y que siempre
tienden a exigirle, cada vez que acude a la Unidad de Victimas, un nuevo e
injustificado requisito (el aporte de mas documentos, el inicio de un proceso

% Sobre esta carga desproporcionada: Corte Constitucional, sentencia T-085/2010.
57 Sobre el punto: Corte Constitucional, sentencia T-086/2006.



de retorno y/o reubicacién, una “entrevista de caracterizacion”, etc.), a pesar
de que ya se habia culminado el procedimiento administrativo, con la
definicion de una fecha cierta de pago que la sefiora Cuéllar esperaba
razonablemente que fuera cumplida.

iii) Y sin duda estamos, por ultimo, ante una dilacidon injustificada y
desproporcionada®®. Se ha completado, al dia de hoy, casi afio y medio luego
de cumplida la fecha cierta de pago. Un lapso extenso y sin ninguna
explicacion razonable, teniendo en cuenta que se trataba de un limite temporal
fijado por la misma entidad, luego de un estudio de priorizacion. No se
entiende, en resumen, qué podria fundamentar esta tardanza en lo que no pasa
de ser un acto de tramite.

34. Acreditados el estado de vulnerabilidad y la imposicion de cargas
indebidas, no se aprecia necesaria una ponderacion estricta acerca del
eventual impacto del pago de esta indemnizacion administrativa en los
recursos publicos, si bien se trata de un parametro que siempre debe ser
tenido en cuenta.

Debe recordarse, con todo, para el caso que hoy corresponde examinar, que la
propia entidad accionada determind la fecha de pago, una vez, segun ella
misma, sopesO los principios de gradualidad y progresividad que rigen el
sistema cuya administracién tiene a su cargo. Dado que, por cuenta propia, la
UARIV decidio que era procedente reconocer la reparacion, en una cuantia
especifica y para ser pagada en un dia concreto, es razonable colegir, a riesgo
de caer en la reiteracion, que la autoridad llegd a esa determinacion luego de
constatar que ello no ponia en riesgo la sostenibilidad financiera del
programa. Asumir el compromiso de pago, por otro lado, implicaba tener
previsto y cubierto, ya, aquello de la “colocacion de los recursos
presupuestales de la medida”.

Sea como fuere, la accionada no puede seguir invocando la gradualidad del
sistema para mantener en la incertidumbre, indefinidamente, la efectividad de
un derecho que ya se ha reconocido.

35. Finalmente, sobre la aplicacion de las reglas probatorias arriba definidas,
tenemos, para resumir, que la entidad accionada alega lo que, al parecer, ha
sido un aporte incompleto de documentacion sobre la identidad y el
parentesco del grupo familiar de la victima, para negar el pago efectivo de su
indemnizacion, aungue sin especificar, a pesar del requerimiento que le hizo
la Corte para ello, cuéles son las piezas documentales faltantes. La sefiora
Cuéllar, por su parte, insiste en que ha aportado, desde un inicio, toda aquella
documentacion, que la Unidad insiste en pedirle, sin fundamento, una y otra
vez.

%8 Sobre esta carga, entre otras: Corte Constitucional, sentencia T-869 de 2008.



No puede decirse que era la accionada quien debia probar que la sefiora
Cuéllar no habia allegado completa su documentacion. Sin embargo, esa
afirmacion defensiva si debia tener algin sustento o un minimo esfuerzo de
profundidad. Esto es, ante el requerimiento de la Sala de Revisién sobre este
punto, lo menos que se esperaba era una explicacion acerca de los
documentos especificos que se echaban de menos, maxime cuando el proceso
administrativo se habia caracterizado por respuestas contradictorias y poco
entendibles acerca de qué era, exactamente, lo que hacia falta para proceder
con el pago de la indemnizacién monetaria. ¢(En qué sentido, finalmente,
afirmaba la UARIV que estaba incompleta esta documentacion? Tal vaguedad
deja en evidencia el manejo que la UARIV viene dando a la reclamacion de la
tutelante, al igual que constata que la situacion de vulneracién que dio origen
a esta tutela, persiste.

Del otro lado, tenemos una peticionaria que ha hecho un esfuerzo por cumplir
sus cargas de diligencia:

(i) Ha informado y puesto su situacion en conocimiento de la autoridad; (ii)
ha acudido ante la Unidad insistentemente en ejercicio del derecho de
peticion, ante lo cual ha obtenido respuestas dilatorias, incoherentes y poco
claras; (iii) presento, en este proceso, cuando la Sala le corrio el traslado de la
respuesta enviada por la UARIV, pruebas sumarias -que son las que llega a
exigir la jurisprudencia constitucional-*° para sustentar su postura acerca del
aporte, a la Unidad de Victimas, de su documentacién familiar. La suficiencia
de estas piezas podria cuestionarse, si no fuera porque -no estd de mas
repetirlo- la demandada no tuvo el cuidado de explicarnos qué era lo que
faltaba en su lista de chequeo; (iv) Sandra Cuéllar cumplio con todos los
requisitos exigidos legalmente para obtener la indemnizacion, pues en caso
contrario esta no se hubiese reconocido, ni se le hubiese fijado una fecha
cierta de pago.

Es por todo lo dicho que, a juicio de esta Sala de Revisidn, se tienen indicios
suficientes para presumir la veracidad de las afirmaciones de la tutelante. Era,
en suma, la Unidad de Victimas la que estaba en la obligacién de probar que
la falta de entrega efectiva de la indemnizacion estaba justificada por el
incumplimiento de algun requisito legal, pese a que ya contaba con una fecha
de pago cierta, definida por la misma UARIV. Esa carga, claramente, no se
cumplio.

36. Fruto de las reflexiones que anteceden, debera la Corte confirmar
parcialmente la decision de instancia, que resolvio conceder esta accion de
tutela y ordenar a la entidad accionada que realice las gestiones necesarias
para pagar la indemnizacion administrativa que le fue reconocida a la
sefiora Sandra Milena Cuéllar Losada.

% Tan solo a titulo de ejemplo: Corte Constitucional, sentencia T-099/2010.



Lo anterior, con la advertencia de que la Unidad de Victimas debera proceder
con el pago respectivo, sin oponer, a la accionante, requisitos sustantivos y/o
procesales adicionales, ni someterla a nuevos tramites injustificados, ni
incurrir en nuevas dilaciones. A fin de procurar una pronta solucién a la
tutelante, los plazos fijados por el a quo deberan ajustarse. En consecuencia,
las gestiones necesarias para pagar la indemnizacion deberan realizarse dentro
de las cuarenta y ocho (48) horas siguientes a la notificacion de este fallo, sin
que el desembolso efectivo pueda exceder los treinta (30) dias habiles.

Esta decision, desde luego, bajo el amparo de sus derechos fundamentales i)
al debido proceso administrativo, ii) al minimo vital y, claro esta, iii) a la
reparacion de perjuicios en su calidad de victima del conflicto, vulnerados a
raiz de la negativa de la UARIV de pagar la indemnizacién que le fue
reconocida®®. El primero de ellos, claramente desconocido con ocasion de la
actuacion contradictoria y dilatoria de la entidad accionada, en desmedro de
los mas basicos postulados de buena fe procesal. El segundo, bajo la
comprobacion racional de que la actora, aparte de tener el indiscutible
derecho al pago de este rubro, depende de el para asegurar los medios
adecuados de subsistencia de ella y de su familia. Y el tercero, por el hecho
mismo de que la Unidad de Victimas insista en negarse a materializar una
prestacion cuyos requisitos estan suficientemente acreditados.

Sintesis de la decision

37. Ha revisado esta Sala la accién de tutela presentada por la sefiora Sandra
Milena Cuellar Losada contra de la Unidad Administrativa Especial para la
Atencion y Reparacion Integral a las Victimas, con el propdésito de proteger
los que, estima, son sus derechos fundamentales de peticion, a la dignidad
humana, al minimo vital, al debido proceso y “al principio de buena fe”,
presuntamente vulnerados a raiz de la negativa de la entidad accionada de
hacerle entrega de la indemnizacion administrativa a la que ella y los
integrantes de su grupo familiar tienen derecho, en su calidad de victimas de
desplazamiento forzado.

En esta oportunidad, bajo un estudio preliminar de procedibilidad, la Sala
encontrd que en el presente caso se cumple con los requisitos de legitimacion
activa y pasiva, inmediatez y subsidiariedad. En este punto, resaltd la
importancia de verificar las circunstancias de vulnerabilidad de la actora en el
caso concreto, bajo un proceso racional y con arreglo a las pruebas
debidamente practicadas. Con todo, este test debe flexibilizarse en caso de
que, en la victima de desplazamiento forzado, concurran multiples factores de
desproteccion. Se constatd, en el caso de la sefiora Cuéllar, que esta se
encuentra en situacion de vulnerabilidad.

60 Sobre la violacion a los derechos al debido proceso administrativo y a la reparacién en casos como estos:
Corte Constitucional, sentencia T-114/2015.



A renglon seguido, la Corte analizé el precedente constitucional que rige los
alcances de la accion de tutela cuando se trata de solicitudes de indemnizacion
administrativa de victimas de desplazamiento forzado. En este punto,
procedio a identificar tres grandes reglas que deben observar los jueces de
instancia:

1) En primer lugar, verificar si se han impuesto cargas sustanciales y/o
procesales desproporcionadas, que desconozcan la situacion de concreta
vulnerabilidad del actor, de conformidad con los criterios fijados por la
jurisprudencia de esta Corporacion.

i) Tener en cuenta el deber de proteccion de las finanzas publicas y la
sostenibilidad financiera de sistema. La relevancia de esta variable dependera
del analisis de la existencia o no de cargas desproporcionadas. Si estas no se
presentan, la autoridad judicial deberd ponderar el eventual impacto que el
reconocimiento de la indemnizacion administrativa a la victima de
desplazamiento forzado puede causar en las finanzas publicas, de modo que,
de concluirse que este es considerable, deba el actor acudir a los medios de
defensa judicial ordinarios.

iii) Cumplir el deber de fundamentacién empirica en las decisiones de tutela
sobre indemnizacion administrativa. Esto implica, basicamente, el manejo
responsable del principio de presuncion de veracidad, la comprobacion de una
minima diligencia de parte del reclamante y la necesidad de hacer efectivas
las facultades oficiosas del juez de tutela en la practica de pruebas.

38. Al estudiar el caso concreto, luego de describir la ruta administrativa que
tuvo que recorrer la sefiora Cuellar para hacer efectivo su derecho a la
indemnizacion administrativa, la Corte verifico que a la aqui actora le fueron
impuestas cargas desproporcionadas que desconocen su situacion, pues la
autoridad: i) se amparo, para negar el giro de una reparacion sobre la que ya
habia anunciado una fecha cierta de pago, en una “presunta omision” de la
peticionaria, ii) le impuso el agotamiento de tramites engorrosos e
“interminables” y iii) ha incurrido en una dilacién injustificada, teniendo en
cuenta que la mencionada cancelacion de esta reparacion fue programada para
el 30 de agosto de 2016, sin que a la fecha se haya hecho efectiva.

También constatd la Sala de Revision que el pago de esta reparacion no
desconoce la sostenibilidad financiera del programa gerenciado por la Unidad
de Victimas, como quiera que la fijacion de la fecha de pago determinada por
la propia Unidad se supeditd a criterios de priorizacion, gradualidad y
progresividad.

En tercer lugar, encontr6 la Corte que las precarias e insuficientes
explicaciones de la accionada -incluso ante el requerimiento de la misma
Sala- acerca de los requisitos que se encontraban pendientes para hacer
efectiva la reparacion, contrasta con la carga de diligencia mostrada por la



accionante, en el proceso administrativo, dentro de la accion de tutela y en
sede de Revision, lo que permite una aplicacion adecuada, en este caso, del
principio de presuncion de veracidad.

En consecuencia, la Sala de Revision consideré cumplidos los requisitos
necesarios para mantener el amparo otorgado por el juez de instancia,
ajustando los plazos para el cumplimiento de la orden de tutela, a fin de
procurar una pronta solucién a la tutelante.

111. DECISION

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

RESUELVE

Primero.- CONFIRMAR parcialmente la sentencia de instancia proferida
por el Juzgado 2° Penal del Circuito de Florencia (Caquetd), que concedio la
accion de tutela interpuesta por Sandra Milena Cuellar Losada en contra de la
Unidad Administrativa Especial para la Atencion y Reparacion Integral a las
Victimas -UARIV-, en los estrictos términos expuestos en la parte motiva de
esta decision. Lo anterior, bajo el amparo de sus derechos fundamentales al
debido proceso, al minimo vital y a la reparacidon. En consecuencia,
ORDENAR a la Unidad Administrativa Especial para la Atencion y
Reparacion Integral a las Victimas -UARIV- que, dentro de las cuarenta y
ocho (48) horas siguientes a la notificacion de esta providencia, realice las
gestiones necesarias para pagar la indemnizacion administrativa que le fue
reconocida a la sefiora Sandra Milena Cuéllar Losada, sin que el término
para su desembolso efectivo pueda exceder los treinta (30) dias habiles.

Segundo. - Por Secretaria General, LIBRAR las comunicaciones a que se
refiere el articulo 36 del Decreto 2591 de 1991.

Comuniquese y cumplase,

CARLOS BERNAL PULIDO
Magistrado

DIANA FAJARDO RIVERA
Magistrado
Con salvamento parcial de voto



LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General



