CONFLICTO NEGATIVO DE COMPETENCIAS ADMINISTRATIVAS - Entre la
Defensoria de Familia del entro Zonal Occidente del Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar (ICBF) — Regional Antioquia y el Juzgado Promiscuo
Municipal de San Jer6nimo (Antioquia) / PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
DE RESTABLECIMIENTO DE DERECHOS - Generalidades / SALA DE
CONSULTA Y SERVICIO CIVIL - Falta de competencia para dirimir conflictos
en procedimiento administrativo de restablecimiento de derechos

El procedimiento administrativo de restablecimiento de derechos es una actuacion
administrativa regulada en ley especial, Cédigo de la Infancia y la Adolescencia
(Ley 1098 de 2006), y, por consiguiente, las normas del procedimiento
administrativo general estatuidas en el CPACA se aplican para suplir sus vacios.
El articulo 39 del CPACA suplia la ausencia de norma especial para resolver los
conflictos de competencia que se presentaran entre comisarios, defensores de
familia e inspectores de familia, en las distintas actuaciones de que trata el Libro
Primero de la Ley 1098 de 2006. Sin embargo, la Ley 1878 de 2018 confirid a los
jueces de familia la funcion de dirimir los conflictos de competencia que puedan
presentarse para conocer, adelantar o decidir un procedimiento administrativo de
restablecimiento de derechos. De manera que sobre ese punto no hay vacio, sino
norma especial de aplicacion prevalente. Se concluye entonces que la Sala ya no
es la llamada a dirimir los conflictos de competencia que se susciten en razon de
un procedimiento administrativo de restablecimiento de derechos. Los que le sean
presentados deberan ser remitidos al juez de familia que corresponda al domicilio
del menor, segun la regla de competencia territorial y previo el estudio del
expediente, a la luz de la entrada en vigencia de la Ley 1878 de 2018 y las reglas
de transicion establecidas en el articulo 13 de la misma ley

FUENTE FORMAL: LEY 1878 DE 2018 — ARTICULO 13 / LEY 1098 DE 2006 /
LEY 1437 DE 2011 — ARTICULO 39

SEGUIMIENTO DE MEDIDAS DE PROTECCION — Competencia de la Sala de
Consulta / PROCEDIMIENTOS ESPECIALES EN VIA ADMINISTRATIVA,
SOBRE CUSTODIA, VISITAS, ALIMENTOS Y LA DECLARACION DE
ADOPTABILIDAD — Competencia de la Sala de Consulta para dirimir conflicto
de competencia

En relacion con el seguimiento de las medidas de proteccién que se imponen en
favor del menor como culminacion de un procedimiento administrativo de
restablecimiento de derechos, el articulo 6 de la Ley 1878 de 2018, que modifico el
articulo 103 de la Ley 1098 de 2006, si introdujo reglas, tramites y términos para el
ejercicio de la funcion de seguimiento, pero no hizo referencia a eventuales
conflictos de competencias administrativas. Respecto de los procedimientos
especiales en via administrativa, esto es tramites sobre custodia, visitas y
alimentos, destaca la Sala que los articulos 1 y 4 de la Ley 1878 de 2018, que
modificaron los articulos 52 y 100 de la Ley 1098 de 2006, no contienen
disposiciones especiales en materia de conflictos de competencia que puedan
presentarse en el trdmite administrativo de estos asuntos especiales, por lo cual
entiende la Sala que, de presentarse, seran de su competencia. Igualmente, los
articulos 7 y 8 de la Ley 1878, modificatorios de los articulos 107 y 108 de la Ley
1098, referentes a actuaciones administrativas relativas a la medida de proteccion
“‘declaratoria de adoptabilidad”, tampoco se refieren a eventuales conflictos de
competencias administrativas. Como las normas referenciadas no contemplan
disposiciones especiales en materia de conflictos de competencia que puedan
presentarse en el tramite administrativo de estos asuntos especiales, la Sala



continda con la funcién de dirimir los que le sean propuestos de acuerdo con el
articulo 39 de la Ley 1437 de 2011

FUENTE FORMAL: LEY 1437 DE 2011 — ARTICULO 39 / LEY 1878 DE 2018 —
ARTICULO 1 / LEY 1878 DE 2018 — ARTICULO 4 / LEY 1878 DE 2018 —
ARTICULO 6/ LEY 1098 DE 2006 — ARTICULO 103

LEY 1878 DE 2018 — Vigencia / LEY 1878 DE 2018 — Reglas de transicion

La Ley 1878 de 2018 no establecié una norma precisa relativa a su vigencia, por lo
que, en principio, resultaria aplicable la regla general del articulo 52 de la Ley 4 de
1913. Sin embargo, el articulo 13 de la Ley 1878 de 2018 dispuso unas reglas
especiales de transito de legislacion (...) [S]i se le da un efecto util al articulo 13 de
la Ley 1878 de 2018, la expresion «a partir de la expedicion» de esa Ley debe
entenderse como el inicio de su vigencia. La referida Ley 1878 de 2018 fue
publicada en el Diario Oficial N° 50.471 del 9 de enero de 2018, por lo que
comenz6 a regir en esa fecha y es a partir de ese momento que regula las
situaciones por ella previstas en lo que se conoce como el efecto general
inmediato de la ley. Asi las cosas, a los procesos administrativos de
restablecimiento de derechos que se inicien a partir del 9 de enero de 2018, se les
aplicard en su integridad la Ley 1878 de 2018, incluida la regla especial de
definicion de los conflictos de competencia asignada para estos nuevos procesos
al juez de familia (paragrafo 3 del articulo 3 de la Ley 1878 de 2018) (...) Los
procesos en los que aun no se hubiera definido la situacion juridica establecida en
el articulo 100 de la Ley 1098 de 2006 deberan ser fallados conforme a la
legislacion vigente al momento de su apertura, es decir, las situaciones nacidas al
amparo de la ley antigua continuaran rigiéndose por ella y no por la ley nueva. (...)
Para los procesos que tengan en firme la declaratoria de «situacion de
vulnerabilidad o adoptabilidad», se continuara con el proceso de seguimiento
conforme a lo previsto en la Ley 1878 de 2018. (...) En los procesos en curso el 9
de enero de 2018 que cuenten con la declaratoria sobre la situacion de derechos,
se aplicara la Ley 1878 de 2018 en lo relativo al «seguimiento de las medidas». En
el marco legal descrito, la Sala procede a analizar su competencia sobre el presunto
conflicto de competencias administrativas que se le ha planteado.

FUENTE FORMAL: LEY 1878 DE 2018 — ARTICULO 3 PARAGRAFO 3/ LEY
1878 DE 2018 — ARTICULO 13/ LEY 4 DE 1913 — ARTICULO 52

RESTABLECIMIENTO DE DERECHOS - Procedimiento / PROCESO
ADMINISTRATIVO DE RESTABLECIMIENTO DE DERECHOS - Competencia
del Juez de Familia

Con la modificacion introducida por la Ley 1878 de 2018, el plazo maximo para
resolver el proceso es de 6 meses contados a partir del conocimiento de la
presunta amenaza o vulneracion de los derechos del menor. La norma sefalo
ademas que este término serd improrrogable y no podra extenderse ni por
actuacion de autoridad administrativa o judicial. En ambas leyes, ante el
vencimiento del término para resolver, la autoridad administrativa pierde
competencia para conocer del asunto y este debe ser enviado al juez de familia. El
espiritu de la norma se reforz6 con la reforma de la Ley 1878 de 2018 que impuso
al juez un término maximo de 2 meses para definir la situacion juridica del nifio,
nifia o adolescente. La remisién al juez de familia guarda concordancia con el
numeral 4 del articulo 119 del Codigo de la Infancia y la Adolescencia que le
atribuye al juez de familia la competencia en Unica instancia de «resolver sobre el
restablecimiento de derechos cuando el defensor o el comisario de familia haya



perdido competencia»; y con el articulo 120 del mismo Cdédigo que da
competencia al juez civil o promiscuo municipal para conocer de los asuntos «que
la presente ley atribuye al juez de familia, en Unica instancia en los lugares donde
no exista este». Sobre el particular, vale la pena subrayar que la potestad
otorgada a los jueces a raiz de la pérdida de competencia consagrada en el
articulo 100 del Codigo de la Infancia y la Adolescencia es de naturaleza
administrativa y no jurisdiccional

FUENTE FORMAL: LEY 1878 DE 2018

SEGUIMIENTO DE LAS MEDIDAS DE RESTABLECIMIENTO - Autoridad
competente / MODIFICACIONES DE LAS MEDIDAS DE PROTECCION -
Procedencia / MODIFICACIONES DE LAS MEDIDAS DE PROTECCION -
Autoridad competente

La Ley 1878 de 2018 no modificO la competencia para el seguimiento de las
medidas de restablecimiento, la cual se mantiene en cabeza del Coordinador del
centro zonal del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar de conformidad con el
inciso segundo del articulo 96 de la Ley 1098 de 2006. (...) Las medidas de
restablecimiento se pueden modificar «cuando esté demostrada la alteracion de las
circunstancias que dieron lugar a ellas». Para lo cual la autoridad administrativa
debera analizar cada caso segun sus circunstancias particulares y los informes
técnicos interdisciplinarios que le presente el Coordinador del Centro Zonal del
ICBF. (...) La autoridad competente para modificar las medidas de restablecimiento
es aquella que tiene la competencia del proceso. Ya sea el comisario o defensor de
familia por regla general, o el juez de familia cuando los primeros hayan perdido la
competencia para conocer del PARD, en los términos del articulo 100 del Codigo
de la Infancia y la Adolescencia y del articulo 4° de la Ley 1878 de 2018, como se
explicé anteriormente. Por consiguiente, las disposiciones sobre la modificacion de
la medida de proteccién impuesta en favor de un menor radican la competencia
para tal reforma en la autoridad administrativa que tuvo la competencia para
conocer y decidir el PARD, esto es, la autoridad que adelanta el tramite del articulo
100 del Cédigo de la Infancia y la Adolescencia, define la situacion juridica del
menor, impone una medida de restablecimiento y concluye el proceso
administrativo

FUENTE FORMAL: LEY 1878 DE 2018 — ARTICULO 4 / LEY 1098 DE 2006 —
ARTICULO 96

NOTA DE RELATORIA: Sobre las reglas de competencia en la declaratoria de
adoptabilidad de un menor ver Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio
Civil. Radicacion 11001030600020160000600 del 10 de octubre de 2016.
Consejero Ponente: Alvaro Namén Vargas. Reiterada en providencias:
11001030600020170016700 del 12 de diciembre de 2017 vy
11001030600020190001600 del 27 de marzo de 2019, entre otras



V

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL
Consejero ponente: GERMAN ALBERTO BULA ESCOBAR
Bogota D.C., trece (13) de agosto de dos mil diecinueve (2019)
Radicacién numero: 11001-03-06-000-2019-00073-00(C)

Actor: JUZGADO PROMISCUO MUNICIPAL DE SAN JERONIMO, ANTIOQUIA

Asunto: Autoridad competente para determinar la viabilidad de declarar en
situacion de adoptabilidad a un menor, como consecuencia del tramite de
seguimiento a la medida tomada en el PARD.

La Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, en cumplimiento de su
funcion prevista en los articulos 39 y 112, numeral 10, del Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (Ley 1437 de
2011), procede a estudiar el conflicto negativo de competencias administrativas
de la referencia.

I. ANTECEDENTES

De la informacion consignada en los documentos que obran en el expediente, se
resumen los antecedentes asi:

1. Mediante auto del 28 de mayo de 2010, la Comisaria de Familia de San
Jerénimo (Antioquia) abrié un proceso administrativo de restablecimiento de
derechos en favor del menor S.J.Cl. En el citado auto se dispuso, entre otras
medidas, la ubicacion del menor en hogar sustituto «mientras que se hace el
estudio del entorno familiar de la joven [madre] y se ubica familia extensa con
menos problematica» (folio 6, tomo 1).

! Por tratarse de un menor, y con la finalidad proteger sus derechos y salvaguardar su intimidad, se
omitira su nombre y el de sus familiares.



2. El 15 de octubre de 2010, la propia entidad solicité al director regional del
ICBF Antioguia prorroga de 2 meses para decidir el proceso administrativo.
Argumentd que no se habian podido realizar las pruebas esenciales para la
decision por la incapacidad y posterior renuncia de la anterior persona que se
desempeiiaba como comisaria de familia del municipio (folio 68, tomo 1).

3. Mediante Resolucion namero 3880 del 15 de octubre de 2010, el director
Regional del ICBF Antioquia negd la prérroga solicitada al considerarla
extemporanea y, en consecuencia, ordend remitir el proceso al juez de familia
para que asumiera la competencia (folio 94, tomo 1).

4. El 24 de noviembre de 2010, la Comisaria de Familia de San Jerénimo
envio el proceso al juez promiscuo de familia de Santa Fe de Antioquia, quien lo
remiti6 al Juzgado Promiscuo Municipal de San Jer6nimo por competencia
territorial (folios 108, tomo 1 y 313, tomo 2).

5. El 16 de diciembre de 2010, el Juzgado Promiscuo Municipal de San
Jer6nimo asumio el conocimiento de la actuacion (folios 115 al 116, tomo 1).

6. Mediante providencia de 14 de marzo de 20112, el juez promiscuo municipal
de San Jerénimo dispuso la ubicacion del menor con la familia extensa (folios 207
al 219, tomo 2).

7. El 26 de abril de 2011, el juez promiscuo municipal de San Jerénimo
modificé la medida de restablecimiento de derechos tomada el 14 de marzo de
2011 porque la familia extensa se negd6 a recibir al menor, y ordend su ubicacion
en hogar sustituto (folios 231 al 234, tomo 2).

8. A través de oficios a la Comisaria de Familia de San Jerénimo, el juez vigild
el seguimiento a las condiciones y al estado de salud del nifio. ElI 13 de junio de
2014, modificé la medida de restablecimiento y ordené la ubicacién del menor en
institucion especializada para la atencion de nifios con discapacidad en modalidad
interna (tomo 2).

9. Cuatro aflos y 6 meses después, el 12 de diciembre de 2018, la nueva
titular de la Comisaria de Familia de San Jer6nimo consideré que: (i) con la
entrada en vigencia de la Ley 1878 de 2018, que modificé parcialmente la Ley
1098 de 2006, el término para hacer el seguimiento y tomar la decision sobre el
reintegro al medio familiar o la declaratoria de adoptabilidad del nifio, nifia o
adolescente es de 6 meses; (ii) la Comisaria perdié competencia para actuar en el
asunto de la referencia porque el término habia sido excedido con creces vy, (iii)
correspondia al juez de familia decidir.

Por lo anterior, remitid0 nuevamente el proceso al Juzgado Promiscuo de Familia
de Santa Fe de Antioquia (folios 696 al 697, tomo 4).

10. EI 13 de diciembre de 2018, el Juzgado Promiscuo de Familia de Santa Fe
de Antioquia nuevamente rechazé la actuacion administrativa y remitié por
competencia el expediente al Juzgado Promiscuo Municipal de San Jeronimo (folio
698, tomo 4).

2 Anota la Sala que la decision del juez promiscuo municipal de San Jerénimo corresponde a la
resolucién motivada prevista en el articulo 100 (original) del Cdédigo de la Infancia y la
Adolescencia, en la cual se decide el procedimiento administrativo de restablecimiento de derechos
con la imposicion de las medidas en favor del menor.



11. En auto del 8 de marzo de 2019, el Juzgado Promiscuo Municipal de San
Jeronimo nuevamente asumio el conocimiento de la «actuacion administrativa de
reconocimiento de derechos» y comunico a la Procuraduria General de la Nacion
segun lo dispuesto en la parte final del paragrafo 2 del articulo 100 del Cdadigo de
la Infancia y la Adolescencia, modificado por la Ley 1878 del 2018 (folio 701, tomo
4).

12. Mediante providencia 027 del 15 de marzo de 2019, el juez promiscuo
municipal de San Jeronimo declaré que la familia del menor S.J.C no contaba con
las condiciones necesarias para garantizar sus derechos y ordend remitir el PARD
al defensor de familia adscrito al Centro Zonal Occidente del ICBF Regional
Antioquia, con el fin de que adelantara los trdmites necesarios para la declaratoria
de adoptabilidad del menor S.J.C. Indic6 que segun el articulo 98 del Codigo de la
Infancia y la Adolescencia, dicha declaratoria corresponde exclusivamente al
defensor de familia (folios 1 al 8).

13.  En auto del 9 de abril de 2019, el defensor de familia del Centro Zonal
Occidente del ICBF Regional Antioquia resolvié devolver el expediente al Juzgado
Promiscuo Municipal de San Jeronimo para que «de acuerdo a su criterio decida
la situacion juridica declarando en vulneracién de derechos o adoptabilidad al
nifio, nifia y adolescente», y no solamente enunciara que la familia carece de las
condiciones necesarias para la atencion del menor.

Agregd6 que el Juzgado Municipal conocié del proceso en virtud de la pérdida de
competencia de la Comisaria de Familia de San Jerénimo, por lo que el articulo 98
citado no es aplicable (folios 31 al 34).

14. ElI 25 de abril de 2019, el juez promiscuo municipal de San Jerénimo
declar6 su falta de competencia para proferir la declaratoria de adoptabilidad del
menor S.J.C «dentro de la etapa de seguimiento a medidas de restablecimiento de
derechos» y ordend la remision del expediente a la Sala de Consulta y Servicio
Civil del Consejo de Estado para que resolviera el conflicto de competencias
presentado (folios 35 al 37).

Il. ACTUACION PROCESAL

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 39 de la Ley 1437 de 2011, se fij6
edicto en la Secretaria de esta Sala por el término de cinco (5) dias con el fin de
gue las autoridades involucradas y los terceros interesados presentaran sus
alegatos en el tramite del conflicto (folio 39).

Consta que se informo sobre el presente conflicto al defensor de familia del Centro
Zonal Occidente del ICBF Regional Antioquia, al Juzgado Promiscuo Municipal de
San Jeronimo y a los terceros interesados: Inés Palacio Pérez (madre sustituta),
Maria Alejandra Jaramillo (madre biolégica) y Carolina Jaramillo Cano (tia
materna), con el fin de que pudieran presentar sus argumentos o consideraciones,
de estimarlo pertinente (folio 42).

Obra también la constancia de la Secretaria de la Sala en el sentido de que
durante la fijacion del edicto no se recibieron alegatos ni consideraciones (folio
44).



Mediante auto de 11 de junio de 2019, esta Sala ordend desagregar los
documentos contenidos en el expediente y radicarlos de forma diferenciada
porque correspondian a tres procesos diferentes (folio 45).

A través de informe secretarial del 20 de junio de 2019, se regreso el expediente al
despacho con informe de cumplimiento de lo ordenado en el auto del 11 de junio
de 2019 (folio 50).

[ll. ARGUMENTOS DE LAS PARTES

a) El defensor de familia del Centro Zonal Occidente del ICBF, Regional
Antioquia

Aunque no presenta alegatos dentro del tramite adelantado en esta Sala, se
retoman los argumentos para no asumir conocimiento, expuestos en los
documentos que obran en el expediente.

El defensor de familia del Centro Zonal Occidente del ICBF Regional Antioquia
considera que el articulo 98 de la Ley 1878 de 2018, invocado por el juez
promiscuo municipal, se refiere a la competencia subsidiaria en los municipios en
los que no hay defensor de familia, caso en el cual la norma atribuye las funciones
al comisario de familia o al inspector de policia en ausencia de este.

Sostiene el funcionario que es solo en ese contexto en el que se dispone reservar
la facultad de declaratoria de adoptabilidad exclusivamente al defensor de familia,
pero que «no aplica en el caso de pérdida de competencia de autoridad
administrativa como es el que nos atafie».

Afade que el proceso referenciado lleg6 al Juzgado Promiscuo Municipal de San
Jerénimo en virtud de la pérdida de competencia de la Comisaria de Familia del
mismo municipio, por lo que la norma aplicable es el articulo 100 de la Ley 1098
de 2006, modificado por el articulo 4 de la Ley 1878 de 2018, que transcribe.

Expresa su criterio en el sentido de que la definicidén de la situacion juridica debera
resolverse con la declaratoria de vulneracion de derechos o de adoptabilidad del
nifo, nila o adolescente y que, segun la norma citada, en este caso le
corresponde hacerlo al Juez Promiscuo Municipal de San Jer6nimo, quien no lo
hizo.

b) El Juzgado Promiscuo Municipal de San Jerénimo

Si bien no se pronuncia dentro del tramite adelantado en esta Sala, se retoman los
argumentos que se encuentran en el Auto por medio del cual remite el conflicto de
competencias administrativas.

El Juzgado Promiscuo Municipal de San Jerénimo manifiesta que de la lectura del
articulo 98 del Cadigo de la Infancia y la Adolescencia se infiere «diafanamente»
qgue el legislador considera que el Gnico funcionario competente para resolver
sobre la adoptabilidad de los menores es el defensor de familia, «excluyendo asi
prima facie la posibilidad de que otra autoridad administrativa o judicial pueda
pronunciarse de forma inicial al respecto».



Sostiene que la pérdida de competencia de la Comisaria de Familia «ocurrié ante
el vencimiento del término de 6 meses desde la declaratoria del menor en
situacién de vulneracion de derechos sin que se hubiere ordenado por parte de
esa entidad el cierre del proceso, el reintegro al medio familiar, o se hubiere
remitido a la Defensoria de Familia para la declaratoria de adoptabilidad, y no ante
la falta de definicion de situacion juridica del menor, lo cual ya habia ocurrido».

Agrega que su despacho actia en reemplazo de la autoridad administrativa
cuando esta pierde competencia, por lo que si a la Comisaria de Familia no le era
posible resolver sobre la adopciéon del menor, segun lo dispuesto en el articulo 98
citado, tampoco es competente ese Juzgado para hacerlo.

IV. CONSIDERACIONES

1. Competencia

La Ley 1878 de 2018, que introdujo varias modificaciones a la Ley 1098 de 2006
(Cadigo de la Infancia y la Adolescencia), fue publicada el 9 de enero de 2018,
fecha a partir de la cual se entiende que entrd a regir de manera integral en todo el
territorio nacional, como mas adelante se explica.

El articulo 3 de la Ley 1878 modificé el articulo 99 de la Ley 1098 de 2006 y le
adicion0 el paragrafo tercero, conforme al cual los conflictos de competencia que
se susciten entre las autoridades administrativas en los procedimientos
administrativos de restablecimiento de derechos seran resueltos por los jueces de
familia.

En consecuencia, la Sala estima procedente hacer una revisién de las normas
legales pertinentes con base en las cuales determinara si es 0 no de su
competencia el presunto conflicto que le ha sido planteado.

La enunciada revision comprende: a) la competencia general de la Sala de
Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado para resolver los conflictos de
competencias administrativas; b) la posicion de la Sala en relacion con el articulo
21, numeral 16, de la Ley 1564 de 2012 (Codigo General del Proceso); c) el
alcance del paragrafo 3 del articulo 3 de la Ley 1878 de 2018 frente a la
competencia general de la Sala para dirimir los conflictos de competencia que se
susciten en las actuaciones administrativas reguladas por el Codigo de la Infancia
y la Adolescencia; d) la vigencia de la Ley 1878 de 2018; e) las reglas de
transicion previstas en el articulo 13 de la Ley 1878 de 2018, y f) la competencia
de la Sala en el caso concreto.

a) Competencia general de la Sala de Consulta y Servicio Civil en los
conflictos de competencias administrativas

La Parte Primera del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, Ley 1437 de 2011, regula el «Procedimiento administrativo» que
deben aplicar las «autoridades» cuando cumplan funciones administrativas que no
tengan un procedimiento especial o para suplir sus vacios.



En su Titulo Il se ocupa del «Procedimiento Administrativo General», cuyas
«reglas generales»® se contienen en el Capitulo |, del que forma parte el articulo
39 conforme al cual:

Los conflictos de competencia administrativa se promoveran de oficio o por solicitud
de la persona interesada. La autoridad que se considere incompetente remitira la
actuacion a la que estime competente; si esta también se declara incompetente,
remitira inmediatamente la actuacion a la Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado en relacién con autoridades del orden nacional o al Tribunal
Administrativo  correspondiente en relacion con autoridades del orden
departamental, distrital o municipal. En caso de que el conflicto involucre
autoridades nacionales y territoriales, o autoridades territoriales de distintos
departamentos, conocera la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado.

En el mismo sentido, el numeral 10 del articulo 112 del codigo en cita dispone que
una de las funciones de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado
es:

[...]

10. Resolver los conflictos de competencias administrativas entre organismos del
orden nacional o entre tales organismos y una entidad territorial o descentralizada, o
entre cualesquiera de estas cuando no estén comprendidas en la jurisdiccion
territorial de un solo tribunal administrativo.

Con base en el articulo 39 transcrito, la Sala ha precisado los elementos que la
habilitan para dirimir los conflictos surgidos por razén de la competencia entre las
autoridades en ejercicio de funcién administrativa, a saber: (i) que se trate de una
0 mas autoridades del orden nacional o una autoridad nacional y otra del nivel
territorial, o dos autoridades territoriales que se encuentren en distinto
departamento; (i) que ambas entidades nieguen o reclamen competencia para
conocer, y (iii) que el asunto sea particular y concreto y de naturaleza
administrativa.

Por lo anterior, los conflictos de competencias que pueden surgir entre las
autoridades que adelantan las actuaciones administrativas reguladas en el Libro
Primero del Cédigo de la Infancia y la Adolescencia (Ley 1098 de 2006) son de
conocimiento de la Sala como regla general, con la excepcion derivada de la
norma especial incorporada al procedimiento administrativo de restablecimiento de
derechos por la Ley 1878 de 2018, como se explicara mas adelante.

b) La posicion de la Sala en relacion con el numeral 16 del articulo 21 de
la Ley 1564 de 2012 (Cédigo General del Proceso)

Dispuso la norma referida:

Articulo 21. Competencia de los jueces de familia en Unica instancia. Los jueces de
familia conocen en Unica instancia de los siguientes asuntos:

16. De los conflictos de competencia en asuntos de familia que se susciten entre
defensores de familia, comisarios de familia, notarios e inspectores de policia.

3 Articulo 34 de la Ley 1437 de 2011: PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COMUN Y
PRINCIPAL. Las actuaciones administrativas se sujetaran al procedimiento administrativo comin y
principal que se establece en este Cddigo, sin perjuicio de los procedimientos administrativos
regulados por leyes especiales. En lo no previsto en dichas leyes se aplicaran las disposiciones de
esta Parte Primera del Cédigo.



La entrada en vigencia del Cédigo General del Proceso (CGP), a partir del 1° de
enero de 2016, hizo necesario el estudio de la norma transcrita porque no
resultaba claro si quiso referirse solamente a los conflictos de competencia que se
suscitaran entre comisarios de familia, defensores de familia, inspectores de
policia y notarios cuando estas autoridades ejercieran excepcionalmente funciones
jurisdiccionales o también cuando cumplieran funciones administrativas.

La Sala concluyé que el Cédigo General del Proceso no modific6 ni derogé
ninguna de las disposiciones del CPACA respecto de los conflictos de
competencias administrativas. Si bien el articulo 21 del CGP otorgd a los jueces
de familia la funcion de resolver los conflictos de competencia que se presentaran
entre las autoridades mencionadas, esta competencia no resultaba incompatible
con lo dispuesto para la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado y
los Tribunales Administrativos en los articulos 39; 112, numeral 10, y 151, numeral
3 del CPACA.

Asi las cosas, al tener en cuenta que el numeral 16 del articulo 21 del CGP no
implic6 la pérdida de competencia de la Sala para resolver conflictos de
competencias administrativas en materia de familia, se concluy6 que la Sala y los
jueces de familia tenian una competencia concurrente y a prevencion, y asi se
ejercio hasta la entrada en vigencia de la Ley 1878 de 2018.

C) El alcance del paragrafo 3 del articulo 3 de la Ley 1878 de 2018 frente a
la competencia general de la Sala para dirimir los conflictos de competencia
qgue se susciten en las actuaciones administrativas reguladas por el Cédigo
de la Infancia y la Adolescencia

La Ley 1878 de 2018 modifico la Ley 1098 de 2006 (Cdédigo de la Infancia y la
Adolescencia), especificamente en los articulos 52 (verificacion de la garantia de
derechos); 56 (ubicacibn en medio familiar); 99 (iniciacion del proceso
administrativo de restablecimiento de derechos); 100 (tramite del proceso); 102
(citaciones y notificaciones); 103 (caracter transitorio de las medidas de
restablecimiento de derechos); 107, 108, 124, 126 y 127 (adopcion), y 110
(permiso para salir del pais). Ademas, el articulo 13 de la Ley 1878 establecié un
régimen de transicion.

Las mencionadas modificaciones del Libro Primero del Cddigo de la Infancia y la
Adolescencia se refieren, grosso modo, a: (i) el tramite de verificacion de los
derechos de los menores (articulo 1°), como etapa o0 actuacion anterior y separada
del procedimiento administrativo de restablecimiento de derechos y de los
procedimientos especiales sobre custodia, alimentos vy visitas; (ii) el procedimiento
administrativo de restablecimiento de derechos (articulos 3° a 6°); (iii) el tramite del
seguimiento de las medidas de proteccion (articulo 6°); (iv) los tramites
administrativos subsiguientes a la declaratoria de adoptabilidad (articulos 7° y 8°),
y (v) el tramite para el permiso de salida de pais (articulo 9°).

Para establecer la incidencia de las modificaciones en la funcion de la Sala de
Consulta y Servicio Civil para dirimir los conflictos de competencia administrativa
entre autoridades, se analizara: (i) el procedimiento administrativo de
restablecimiento de derechos y (ii) los trdmites de seguimiento y modificacion de
medidas de proteccion y los procedimientos especiales en via administrativa sobre
custodia, visitas, alimentos y la declaracion de adoptabilidad.



(1) El procedimiento administrativo de restablecimiento de derechos

El articulo 3 de la Ley 1878 de 2018 modifico el articulo 99 de la Ley 1098 de 2006
para precisar aspectos atinentes al auto de apertura y a su contenido y le adicion6
tres paragrafos, de los cuales el tercero dispuso:

En caso de conflicto de competencia entre autoridades administrativas, el proceso de
restablecimiento de derechos debera ser tramitado a prevencion por la primera
autoridad que tuvo conocimiento del asunto, hasta tanto el juez de familia resuelva el
conflicto.

El juez de familia tendra un término de quince (15) dias para resolver el conflicto de
competencia que se presente y en caso de no hacerlo incurrira en causal de mala
conducta.

En caso de declararse falta de competencia respecto de quien venia conociendo a
prevencién, lo actuado conservara plena validez, incluso la resolucion que decida el
fondo del proceso. (Se subraya).

El paragrafo transcrito parte de la existencia de un conflicto de competencias entre
las autoridades administrativas que en el Cddigo de la Infancia y la Adolescencia
estan llamadas a conocer de los procesos de restablecimiento de derechos y
establece las siguientes medidas mientras el conflicto se resuelve:

o Configura como ejercicio de competencia a prevencién las actuaciones que
adelante la primera autoridad que conocié del proceso, quien mantiene el
conocimiento mientras se resuelve el conflicto.

o Asigna al juez de familia la competencia para resolver el conflicto de
competencias administrativas.

o Confiere plena validez a la actuacién y a la decisién cuando el juez de
familia encuentre que la autoridad administrativa que adelant6 el proceso no era la
competente.

o Establece un plazo perentorio (15 dias) para que el juez decida, so pena de
incurrir en causal de mala conducta.

El procedimiento administrativo de restablecimiento de derechos es una actuacion
administrativa regulada en ley especial, Cédigo de la Infancia y la Adolescencia
(Ley 1098 de 2006), y, por consiguiente, las normas del procedimiento
administrativo general estatuidas en el CPACA se aplican para suplir sus vacios*.

El articulo 39 del CPACA suplia la ausencia de norma especial para resolver los
conflictos de competencia que se presentaran entre comisarios, defensores de
familia e inspectores de familia, en las distintas actuaciones de que trata el Libro
Primero de la Ley 1098 de 2006.

Sin embargo, la Ley 1878 de 2018 confirid a los jueces de familia la funcién de
dirimir los conflictos de competencia que puedan presentarse para conocer,
adelantar o decidir un procedimiento administrativo de restablecimiento de
derechos. De manera que sobre ese punto no hay vacio, sino norma especial de
aplicacion prevalente.

4 Confrontar con el articulo 2° de la Ley 1437 de 2011.



Se concluye entonces que la Sala ya no es la llamada a dirimir los conflictos de
competencia que se susciten en razén de un procedimiento administrativo de
restablecimiento de derechos. Los que le sean presentados deberan ser remitidos
al juez de familia que corresponda al domicilio del menor, segun la regla de
competencia territorial y previo el estudio del expediente, a la luz de la entrada en
vigencia de la Ley 1878 de 2018 y las reglas de transicién establecidas en el
articulo 13 de la misma ley, como se explicara mas adelante.

(i) Los tramites de sequimiento y modificacion de medidas de proteccion vy los
procedimientos especiales en via administrativa, sobre custodia, visitas, alimentos
y la declaracion de adoptabilidad

En relacion con el seguimiento de las medidas de proteccion que se imponen en
favor del menor como culminacion de un procedimiento administrativo de
restablecimiento de derechos, el articulo 6 de la Ley 1878 de 2018, que modifico el
articulo 103 de la Ley 1098 de 2006, si introdujo reglas, tramites y términos para el
ejercicio de la funcion de seguimiento, pero no hizo referencia a eventuales
conflictos de competencias administrativas.

Respecto de los procedimientos especiales en via administrativa, esto es tramites
sobre custodia, visitas y alimentos, destaca la Sala que los articulos 1 y 4 de la
Ley 1878 de 2018, que modificaron los articulos 52 y 100 de la Ley 1098 de 2006,
no contienen disposiciones especiales en materia de conflictos de competencia
que puedan presentarse en el tramite administrativo de estos asuntos especiales,
por lo cual entiende la Sala que, de presentarse, seran de su competencia.

Igualmente, los articulos 7 y 8 de la Ley 1878, modificatorios de los articulos 107 y
108 de la Ley 1098, referentes a actuaciones administrativas relativas a la medida
de proteccion “declaratoria de adoptabilidad”, tampoco se refieren a eventuales
conflictos de competencias administrativas.

Como las normas referenciadas no contemplan disposiciones especiales en
materia de conflictos de competencia que puedan presentarse en el tramite
administrativo de estos asuntos especiales, la Sala continda con la funciéon de
dirimir los que le sean propuestos de acuerdo con el articulo 39 de la Ley 1437 de
2011.

d) Lavigenciade lalLey 1878 de 2018
La ley comienza a regir a partir de su promulgacion, salvo que el legislador en
ejercicio de su competencia constitucional, mediante precepto expreso, determine

una fecha diversa®.

La Ley 4 de 1913 dispuso que:

5 Sobre el particular, la Corte Constitucional en la sentencia C-215 de 1999 anot6 que « [...] la
potestad del legislador para establecer la fecha en que comienza la vigencia de la ley esta limitada
Unicamente por los requerimientos del principio de publicidad, y de la otra, el deber de sefialar la
vigencia de la ley después de su publicacion es un mandato imperativo para el Congreso y el
Presidente de la Republica, cuando éste ha sido facultado por el legislador para cumplir esta tarea.
Bien puede ocurrir que una ley se promulgue y solo produzca efectos algunos meses después, o
que el legislador disponga la vigencia de la ley a partir de su sancién y su necesaria promulgacion,
en cuyo caso, una vez cumplida ésta, las normas respectivas comienzan a regir, es decir, tienen
caracter de obligatorias».



ARTICULO 52. La ley no obliga sino en virtud de su promulgacioén, y su observancia
principia dos meses después de promulgada.

La promulgacién consiste en insertar la ley en el periddico oficial, y se entiende
consumada en la fecha del nUmero en que termine la insercion.

No obstante, el articulo 53 de la misma Ley establece una excepciéon a dicha regla,
asi:

ARTICULO 53. Se exceptuan de lo dispuesto en el articulo anterior los casos
siguientes.

1. Cuando la ley fije el dia en gue deba principiar a regir, o autorice al gobierno para
fijarlo, en cuyo caso principiara a regir la ley el dia sefialado (...). (Se subraya).

La Ley 1878 de 2018 no establecié una norma precisa relativa a su vigencia, por lo
que, en principio, resultaria aplicable la regla general del articulo 52 de la Ley 4 de
1913. Sin embargo, el articulo 13 de la Ley 1878 de 2018 dispuso unas reglas
especiales de transito de legislacion, asi:

Articulo 13. Los procesos en curso al entrar en vigencia la presente ley, se
someteran a las siguientes reglas de transito de legislacién:

1. Los Procesos Administrativos de Restablecimiento de Derechos que no
cuenten aun con la definicion de la situacion juridica establecida en el articulo 100 de
la Ley 1098 de 2006, deberan ser fallados conforme la legislacion vigente al
momento de su apertura. Una vez se encuentre en firme la declaratoria en situacion
de vulneracién o adoptabilidad se continuara el tramite de seguimiento de acuerdo
con lo previsto en la presente ley.

2. Respecto de los procesos que se encuentran con declaratoria en situacion
de vulneracién de derechos, se debera aplicar lo dispuesto en la presente ley para el
seguimiento de las medidas, cuyo término se contara a partir de la expedicién de la

presente ley. (Se subraya).

La norma transcrita alude de forma ambigua tanto a la vigencia como a las reglas
de transito de legislacion por lo que se hace necesario que la Sala dilucide ambos
conceptos.

La expedicidbn de la ley no coincide necesariamente con el momento de su
vigencia. En efecto, el articulo 165 de la Constitucion Politica establece que
«aprobado un proyecto de ley por ambas camaras, pasara al Gobierno para su
sancion. Si éste no lo objetare, dispondra que se promulgue como ley [...]». Por su
parte, el articulo 166 superior agrega que si el Gobierno no hubiere devuelto el
proyecto con objeciones, el presidente de la Republica debera sancionarlo y
promulgarlo.

De la interpretacion sistematica de lo dispuesto en los articulos 157, 165 y 168 de
la Constitucion Politica, se sigue que la sancion de un proyecto de ley, ya sea por
el Gobierno o, en su defecto, por el presidente del Congreso, «completa el proceso
de formacion de la ley, y constituye presupuesto esencial para la existencia de la
misma. A su vez, la promulgacion de ésta, a través de la publicacién en el Diario
Oficial, da lugar a su obligatoriedad y oponibilidad, pues es principio general de
derecho que nadie puede ser obligado a cumplir las normas que no conocex®.

6 Sentencia C-957/99 de la Corte Constitucional.



De esta manera, la expedicion se refiere a la formulacion de la materia normativa y
la promulgacion alude a la publicidad de dicho contenido?. «<En consecuencia, la ley
o el acto, aunque se conforman en el momento de su expedicion, s6lo producen
efectos juridicos desde su promulgacion en el Diario Oficial»2.

Por consiguiente, si se le da un efecto util al articulo 13 de la Ley 1878 de 2018, la
expresion «a partir de la expedicién»® de esa Ley debe entenderse como el inicio
de su vigencia.

La referida Ley 1878 de 2018 fue publicada en el Diario Oficial N° 50.471 del 9 de
enero de 2018, por lo que comenz6 a regir en esa fecha y es a partir de ese
momento que regula las situaciones por ella previstas en lo que se conoce como el
efecto general inmediato de la ley.

Asi las cosas, a los procesos administrativos de restablecimiento de derechos que
se inicien a partir del 9 de enero de 2018, se les aplicara en su integridad la Ley
1878 de 2018, incluida la regla especial de definicibn de los conflictos de
competencia asignada para estos nuevos procesos al juez de familia (paragrafo 3
del articulo 3 de la Ley 1878 de 2018).

e) Las reglas de transicién previstas en el articulo 13 de la Ley 1878 de
2018

Dice el articulo 13 de la Ley 1878 de 2018:

Articulo 13. Los procesos en curso al entrar en vigencia la presente ley, se
someteran a las siguientes reglas de transito de legislacion:

1. Los Procesos Administrativos de Restablecimiento de Derechos que no cuenten
aun con la definicion de la situacion juridica establecida en el articulo 100 de la Ley
1098 de 2006, deberan ser fallados conforme a la legislacién vigente al momento
de su apertura. Una vez se encuentre en firme la declaratoria en situacion de
vulneracion o adoptabilidad se continuard el tramite de seguimiento de acuerdo
con lo previsto en la presente ley.

2. Respecto de los procesos que se encuentran con declaratoria en situacion de
vulneracion de derechos, se debera aplicar lo dispuesto en la presente ley para el
seguimiento de las medidas, cuyo término se contara a partir de la expedicién de
la presente ley.

Las reglas especiales de transito legislativo contenidas en el articulo sefialado
regulan expresamente los «procesos en curso al entrar en vigencia la presente

7 Ley 489 de 1998: Articulo 119.-Publicacion en el Diario Oficial. A partir de la vigencia de la
presente Ley, todos los siguientes actos deberan publicarse en el Diario Oficial: / a. Los actos
legislativos y proyectos de reforma constitucional aprobados en primera vuelta;/ b. Las leyes y los
proyectos de ley objetados por el Gobierno; / c. Los decretos con fuerza de ley, los decretos y
resoluciones ejecutivas expedidas por el Gobierno Nacional y los demés actos administrativos de
caracter general, expedidos por todos los 6rganos, dependencias, entidades u organismos del
orden nacional de las distintas Ramas del Poder Publico y de los demas 6rganos de caracter
nacional que integran la estructura del Estado./ Paragrafo.- Unicamente con la publicacion que de
los actos administrativos de caracter general se haga en el Diario Oficial, se cumple con el requisito
de publicidad para efectos de su vigencia y oponibilidad.

8 Sentencia C-306 de 1996, M.P. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz.

9 Con respecto a la expresion «a partir de», la doctrina de la Sala, vertida en el concepto 2360 de
2017, al tener como base lo dispuesto por el Diccionario de la Lengua Espafiola, significa « [tjomar
un hecho, una fecha o cualquier otro antecedente como base para un razonamiento o computo»
(subrayas afiadidas).



ley», esto es, aquellos en los que al 9 de enero de 2018 se les hubiera abierto la
investigacion para la proteccion de los derechos en los términos del articulo 99 de
la Ley 1098 de 2018.

Para su aplicacion, se deben tener en cuenta los siguientes elementos:

. Los procesos en los que aun no se hubiera definido la situacion juridica
establecida en el articulo 100 de la Ley 1098 de 2006 deberan ser fallados
conforme a la legislacion vigente al momento de su apertura, es decir, las
situaciones nacidas al amparo de la ley antigua continuaran rigiéndose por ella y
no por la ley nueva.

o Para los procesos que tengan en firme la declaratoria de «situacién de
vulnerabilidad o adoptabilidad», se continuard con el proceso de seguimiento
conforme a lo previsto en la Ley 1878 de 2018.

. En los procesos en curso el 9 de enero de 2018 que cuenten con la
declaratoria sobre la situacion de derechos, se aplicara la Ley 1878 de 2018 en lo
relativo al «sequimiento de las medidas».

En el marco legal descrito, la Sala procede a analizar su competencia sobre el
presunto conflicto de competencias administrativas que se le ha planteado.

f) La competencia de la Sala en el caso concreto

El proceso administrativo de restablecimiento de derechos se inici6 mediante auto
del 28 de mayo de 2010 de la Comisaria de Familia de San Jer6nimo. En
providencia motivada - de acuerdo con el articulo 100 de la Ley 1098 de 2006 -, de
fecha 14 de marzo de 2011, el Juzgado Promiscuo Municipal de San Jerénimo
impuso la medida de ubicacién del menor en la familia extensa, que el mismo juez
cambid por ubicacién en hogar sustituto (auto del 26 de abril de 2011) y finalmente
por ubicacion en institucién especializada para atencion de discapacidad (auto del
13 de junio de 2014).

Se encontraba en curso la etapa de seguimiento al entrar en vigencia la Ley 1878
de 2018 (9 de enero de 2018).

De manera que, segun la regla especial de transito del articulo 13 de la Ley 1878
de 2018 analizada, el seguimiento de las medidas adoptadas por el juez quedo
sujeto a la Ley 1878 en cita.

Asi las cosas, al concluir la etapa de seguimiento el juez promiscuo municipal de
San Jeronimo consider6 que para el menor procederia la declaracion de
adoptabilidad. El conflicto de competencia se refiere entonces a la autoridad
competente para proferir dicha a declaratoria en favor del menor S.J.C.

Como la Ley 1878 de 2018 no se refirio a eventuales conflictos de competencias
administrativas en la etapa mencionada, la Sala tiene la competencia para dirimir
este conflicto de acuerdo con el articulo 39 de la Ley 1437 de 2011.

Sobre los requisitos definidos por el articulo 39 de la Ley 1437 de 2011 (CPACA),
se advierte:



Como se evidencia en los antecedentes, el presente conflicto de competencias
fue planteado entre dos autoridades del orden nacional: el Instituto Colombiano
del Bienestar Familiar (ICBF) a través de la Defensoria de Familia del Centro
Zonal Occidente -Regional Antioquia, y el Juzgado Promiscuo Municipal de San
Jerénimo, autoridad publica nacional territorialmente desconcentradal® e
integrante de la Jurisdiccidon Ordinara de la Rama Judicial del Poder Publico
conforme lo establece la Ley Estatutaria de la Administracién de Justicia (Ley 270
de 1996).

Ambas autoridades negaron tener competencia para conocer del asunto de la
referencia.

El asunto discutido es particular y concreto y de naturaleza administrativa porque
se trata de la actuacién administrativa de seguimiento de las medidas tomadas en
favor del menor S.J.C, y la decisiébn que debe ser tomada al término de esa
actuacion de acuerdo con el articulo 103 de la Ley 1098 de 2006 modificado por el
articulo 6° de la Ley 1878.

Ademas, la Sala tiene la competencia a prevencién segun la interpretacion de los
lineamientos del numeral 16 del articulo 21del CGP en asuntos de familia.

En consecuencia, corresponde conocer a la Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado porgue estdn reunidos los requisitos que configuran la
competencia general de que trata el articulo 39 del CPACA sobre la definicién de
conflictos de competencia dentro de actuaciones administrativas y se esta ante un
asunto en etapa de seguimiento de medidas a la entrada en vigencia de la Ley
1878 de 2018.

2. Términos legales

El inciso final del articulo 39 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo ordena:

[...]
Mientras se resuelve el conflicto, los términos sefialados en el articulo 14 se
suspenderan.

En consecuencia, el procedimiento consagrado en el articulo 39 del Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo para el examen 'y
decision de los asuntos que se plantean a la Sala como conflictos negativos o
positivos de competencias administrativas, prevé la suspension de los términos de
las actuaciones administrativas, de manera que no corren los términos a que estan
sujetas las autoridades para cumplir oportunamente sus funciones.

A patrtir del 30 de junio de 2015, fecha de promulgacién y entrada en vigencia de la
Ley (estatutaria) 1755 de 2015, la remision al articulo 14 del CPACA debe
entenderse hecha al articulo 14 de la misma Ley 1755 en armonia con el articulo
21 ibidem.

10 | a administracién de justicia es una funcién publica nacional que, por la necesidad de hacer
presencia en todo el territorio, se ejerce de manera desconcentrada.



La interpretacién armoénica de los articulos 2 y 34! del CPACA implica que los
vacios de los regimenes especiales se suplen con las normas del procedimiento
administrativo general.

Asi, la remision al articulo 14 que hace el articulo 39 del CPACA es aplicable a
todas las actuaciones administrativas que deben regirse por la Parte Primera de
dicho Cddigo.

El mandato legal de suspension de los términos es arménico y coherente con los
articulos 6° de la Constitucion Politica y 137 de la Ley 1437 de 2011, por cuanto el
ejercicio de funciones administrativas por autoridades carentes de competencia
deviene en causal de anulacion de las respectivas actuaciones y decisiones.

Como la suspension de los términos es propia del procedimiento y no del
contenido o alcance de la decision que deba tomar la Sala, en la parte resolutiva
se declarara que, en el presente asunto, los términos suspendidos se reanudaran
0 comenzaran a correr a partir del dia siguiente al de la comunicacién de esta
decision.

3. Aclaracion previa

El articulo 39 del CPACA le otorga a la Sala de Consulta y Servicio Civil la funcion
de definir la autoridad competente para adelantar o continuar un tramite
administrativo en concreto. Por tanto, esta Sala no puede pronunciarse sobre el
fondo de la solicitud o el derecho que se reclama ante las entidades estatales
frente a las cuales se dirime la competencia.

Las posibles alusiones que se hagan a aspectos propios del caso concreto seran
las necesarias para establecer las reglas de competencia. No obstante, le
corresponde a la autoridad que sea declarada competente, la verificacién de las
situaciones de hecho y de derecho y la respectiva decision de fondo sobre la
peticion de la referencia.

Debe agregarse gue la decision de la Sala sobre la asignacion de competencia, se

fundamenta en los supuestos facticos puestos a consideracion en la solicitud y en
los documentos que hacen parte del expediente.

4. Problema juridico

11l ey 1437 de 2011, Articulo 2°. Ambito de aplicacion. Las normas de esta Parte Primera del
Cddigo se aplican a todos los organismos y entidades que conforman las ramas del poder publico
en sus distintos ordenes, sectores y niveles, a los 6rganos auténomos e independientes del Estado
y a los particulares, cuando cumplan funciones administrativas. A todos estos se les dara el
nombre de autoridades. / Las disposiciones de esta Parte Primera no se aplicardn en los
procedimientos militares o de policia que por su naturaleza requieran decisiones de aplicacion
inmediata, para evitar o remediar perturbaciones de orden publico en los aspectos de defensa
nacional, seguridad, tranquilidad, salubridad, y circulacién de personas y cosas. Tampoco se
aplicaran para ejercer la facultad de libre nombramiento y remocion. / Las autoridades sujetaran
sus actuaciones a los procedimientos que se establecen en este Cadigo, sin perjuicio de los
procedimientos regulados en leyes especiales. En lo no previsto en los mismos se aplicaran las
disposiciones de este Caodigo.// Articulo 34: Procedimiento administrativo comun y principal. Las
actuaciones administrativas se sujetaran al procedimiento administrativo comun y principal que se
establece en este Codigo, sin perjuicio de los procedimientos administrativos regulados por leyes
especiales. En lo no previsto en dichas leyes se aplicaran las disposiciones de esta Primera Parte
del Caédigo.



El PARD inicié en la Comisaria de Familia de San Jeronimo, la cual dej6é vencer los
términos del articulo 100 (original) del Cédigo de la Infancia y la Adolescencia sin
resolver y, por tal razon, perdido competencia.

El Juzgado Promiscuo Municipal de San Jerénimo asumié la competencia del
proceso mediante auto del 16 de diciembre de 2010. En fallo debidamente
motivado, de fecha 14 de marzo de 2011, el juez dictd resolucién motivada en la
que dispuso, como medida de restablecimiento de derechos, la ubicacion del
menor con la familia extensa. Posteriormente, el juez cambié esta medida por
ubicacion en hogar sustituto y luego por internamiento en institucion especializada
para la atencion de nifios con discapacidad.

El juez promiscuo municipal de San Jer6nimo continud con el seguimiento y, como
resultado del mismo, determiné que la familia del nifio S.J.C no contaba con las
condiciones necesarias para garantizar sus derechos y que era necesario declarar
al menor en situacién de adoptabilidad.

Se precisa que en el auto del 8 de marzo de 2019, en el que el juez promiscuo
municipal declaré que avocaba el conocimiento de la «actuacion administrativa de
reconocimiento de derechos», cuando este fue nuevamente enviado por la
Comisaria de Familia en el 2018, incurrié en una inexactitud porque él ya tenia la
competencia del proceso desde el 2010 y la actuacion administrativa ya era la
etapa de seguimiento.

La Sala debe establecer si, por haber asumido el conocimiento del PARD vy
tomado la medida de proteccién por pérdida de competencia de la Comisaria de
San Jerénimo y, en etapa de seguimiento, haber modificado la medida inicial, es el
juez promiscuo municipal de San Jerénimo la autoridad competente para declarar
la posible situacién de adoptabilidad del menor S.J.C, o si por la disposicion del
articulo 98 del Cdédigo de la Infancia y la Adolescencia, la competencia es del
defensor de familia.

Para resolverlo la Sala se referira a (i) la normativa aplicable y (ii) el caso concreto.

5. Andlisis de la normativa aplicable para la declaratoria de adoptabilidad
de los nifios, nifias y adolescentes

5.1. El proceso administrativo de restablecimiento de derechos en favor de
un menor y la competencia del juez de familia para conocerlo

Los articulos 99 y 100 del Cddigo de la Infancia y la Adolescencia preveian que el
procedimiento administrativo de restablecimiento de derechos (PARD) iniciaba con
un auto de apertura y concluia con una resolucion motivada en la cual se
establecian las obligaciones de proteccion en favor del menor.

En virtud de la modificacion introducida por el articulo 4° de la Ley 1878 de 2018 al
articulo 100 del Cddigo de la Infancia y la Adolescencia, el tramite del proceso
administrativo de restablecimiento de derechos (PARD) inicia con el auto de
apertura del proceso y cierra con la definicién de la situacién juridica del menor
declarandolo en situacion de vulneracion de derechos o de adoptabilidad.

La norma original (articulo 100 del codigo en cita) fijaba un término de 4 meses
para resolver la actuacion administrativa -prorrogable hasta por 2 meses mas-,



contado a partir de la fecha de la presentacion de la solicitud o de la apertura
oficiosa de la investigacion.

Con la modificacion introducida por la Ley 1878 de 2018, el plazo maximo para
resolver el proceso es de 6 meses contados a partir del conocimiento de la
presunta amenaza o vulneracion de los derechos del menor. La norma sefialo
ademas que este término serd improrrogable y no podra extenderse ni por
actuacion de autoridad administrativa o judicial.

En ambas leyes, ante el vencimiento del término para resolver, la autoridad
administrativa pierde competencia para conocer del asunto y este debe ser
enviado al juez de familia. El espiritu de la norma se reforzo con la reforma de la
Ley 1878 de 2018 que impuso al juez un término maximo de 2 meses para definir
la situacion juridica del nifio, nifia o adolescente.

La remision al juez de familia guarda concordancia con el numeral 4 del articulo
119 del Cddigo de la Infancia y la Adolescencia que le atribuye al juez de familia la
competencia en Unica instancia de «resolver sobre el restablecimiento de
derechos cuando el defensor o el comisario de familia haya perdido competencia»;
y con el articulo 120 del mismo Cdédigo que da competencia al juez civil o
promiscuo municipal para conocer de los asuntos «que la presente ley atribuye al
juez de familia, en Gnica instancia en los lugares donde no exista estex».

Sobre el particular, vale la pena subrayar que la potestad otorgada a los jueces a
raiz de la pérdida de competencia consagrada en el articulo 100 del Cédigo de la
Infancia y la Adolescencia es de naturaleza administrativa y no jurisdiccional. Asi
lo ha manifestado esta Sala al declarar:

[...] debe tenerse en cuenta que la atribucién otorgada al juez por la norma que se
comenta no es general y permanente, sino excepcional y transitoria, con el fin de
cumplir una funcién que debia ejercer una autoridad administrativa, esto es, la
defensoria de familia o la comisaria de familia, pero que, al no ejercerla oportuna y
diligentemente, dentro del término previsto en la ley (4 meses), se traslada al juez,
con la consiguiente pérdida de competencia por parte de aquellas autoridades.

En esa medida, lo que se presenta en este caso es una excepcion al reparto general
de competencias que hace la Constitucién y la ley, pues el legislador le ha otorgado
a una autoridad judicial el cumplimiento de una funciéon administrativa, que debe
cumplir de manera supletoria, ante la inactividad de las autoridades administrativas,
pero Unicamente con el fin de culminar el procedimiento y adoptar las medidas de
restablecimiento de derechos a que haya lugar. Esta pérdida de competencia para
resolver el procedimiento de restablecimiento de derechos, representa, a su vez,
una especie de sancion para las autoridades administrativas incumplidas y una
medida de proteccion para los nifios, nifias y adolescentes, que busca evitar
dilaciones injustificadas que atenten o pongan en peligro sus derechos y garantias'.

Queda claro, entonces, que la naturaleza administrativa de la actuacion del juez se
da en virtud a que estd en reemplazo de la autoridad administrativa en sus
funciones cuando esta ultima pierde la competencia.

Ahora bien, luego de la declaracion del menor en situacion de vulneracion
continda la etapa de seguimiento. En esta etapa se pueden modificar las medidas
de restablecimiento impuestas por la autoridad administrativa si se encuentra
necesario para garantizar la proteccion del menor.

12 Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Radicacion 11001030600020160000600
del 10 de octubre de 2016. Consejero Ponente: Alvaro Namén Vargas.



El articulo 6 de la Ley 1878 de 2018, que modifico el articulo 103 del Cddigo de la
Infancia y la Adolescencia, impuso un término perentorio de 6 meses, prorrogables
por 6 meses mas, para que la autoridad administrativa determine las medidas de
restablecimiento definitivas y definid que en ningln caso la etapa de seguimiento
puede exceder los 18 meses contados a partir del conocimiento de los hechos.

Se anota que el juez de familia también puede adquirir la competencia para
conocer de la etapa de seguimiento ante el incumplimiento del término por parte
de la autoridad administrativa, segun lo dispuesto en el articulo 103 del Cédigo de
la Infancia y la Adolescencia, modificado por el articulo 6 de la Ley 1878 de 2018.

5.2. Modificacién de las medidas de proteccion y autoridades competentes

El inciso segundo del articulo 96 del Cddigo de la Infancia y la Adolescencia
sefiald6 como autoridad competente para el seguimiento de las medidas de
proteccion o de restablecimiento que se impongan en el PARD al «respectivo
coordinador del centro zonal del Instituto Colombiano del Bienestar Familiar»12,

Por su parte el articulo 103 del Cédigo de la Infancia y la Adolescencia, modificado
por el articulo 6 de la Ley 1878 de 2018, que fijo el caracter transitorio de las
medidas de restablecimiento dispuso:

Articulo 103. Carécter transitorio de las medidas de restablecimiento de
derechos y de la declaratoria de vulneracion. La autoridad administrativa que
tenga la competencia del proceso podra modificar las medidas de restablecimiento
de derechos previstas en este Cdédigo cuando esté demostrada la alteracién de las
circunstancias _que dieron lugar a ellas. La resolucién que asi lo disponga se
proferirdA en audiencia y estara sometida a los mecanismos de oposicion
establecidos para el fallo en el articulo 100 del presente Cddigo, cuando la
moadificacion se genere con posterioridad a dicha actuacion.

[...]" (Subraya la Sala).

De esta normativa se colige:

(1) La Ley 1878 de 2018 no modificé la competencia para el seguimiento de las
medidas de restablecimiento, la cual se mantiene en cabeza del Coordinador del
centro zonal del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar de conformidad con el
inciso segundo del articulo 96 de la Ley 1098 de 2006.

(i) Las medidas de restablecimiento se pueden modificar «cuando esté
demostrada la alteracion de las circunstancias que dieron lugar a ellas». Para lo
cual la autoridad administrativa debera analizar cada caso segun sus
circunstancias particulares y los informes técnicos interdisciplinarios que le
presente el Coordinador del Centro Zonal del ICBF.

13 3¢| inciso segundo de este articulo fue reglamentado por el articulo 11 del Decreto 4840 de
2007, en los siguientes términos: “Articulo 11. Seguimiento de las medidas de proteccién o de
restablecimiento. En los términos del inciso 2° del articulo 96 de la Ley 1098 de 2006, para el
seguimiento de las medidas de proteccion o de restablecimiento de derechos adoptadas por los
Defensores de Familia o Comisarios de Familia, estos deberdn remitir de manera inmediata al
Coordinador del Centro Zonal o Seccional del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, o quien
haga sus veces, informacion y copia de la decision correspondiente debidamente ejecutoriada. La
(sic) anterior se entiende sin perjuicio de la obligacion gue les asiste a los Defensores y Comisarios
de Familia para hacer seguimiento y evaluacion de las medidas definitivas de restablecimiento de
derechos, que adopten en desarrollo de sus funciones” (Subraya la Sala).




(i) La autoridad competente para modificar las medidas de
restablecimiento es aquella que tiene la competencia del proceso. Ya sea el
comisario o defensor de familia por regla general, o el juez de familia cuando los
primeros hayan perdido la competencia para conocer del PARD, en los términos
del articulo 100 del Codigo de la Infancia y la Adolescencia y del articulo 4° de la
Ley 1878 de 2018, como se explicé anteriormente.

Por consiguiente, las disposiciones sobre la modificacion de la medida de
proteccion impuesta en favor de un menor radican la competencia para tal reforma
en la autoridad administrativa que tuvo la competencia para conocer y decidir el
PARD, esto es, la autoridad que adelanta el tramite del articulo 100 del Codigo de
la Infancia y la Adolescencia, define la situacion juridica del menor, impone una
medida de restablecimiento y concluye el proceso administrativo.

Ahora bien, el legislador ha impuesto una regla especial para la medida de
proteccion «declaratoria de adoptabilidad» que procede a analizarse.

5.3. Reglas de competencia para la declaratoria de adoptabilidad de un
menor

El articulo 98 del Cédigo de la Infancia y la Adolescencia dispuso sobre la medida
de restablecimiento «declaratoria de adoptabilidad», lo siguiente:

ARTICULO 98. COMPETENCIA SUBSIDIARIA. En los municipios donde no haya
Defensor de Familia, las funciones que este Cdédigo le atribuye seran cumplidas por
el comisario de familia. En ausencia de este (ltimo, las funciones asignadas al
defensor y al comisario de familia corresponderan al inspector de policia.

La declaratoria de adoptabilidad del nifio, nifia o adolescente corresponde
exclusivamente al Defensor de Familia. (Subraya la Sala).

Al interpretar este articulo la Sala ha concluido que el caracter «exclusivo» de la
competencia del defensor de familia sobre la declaratoria de adoptabilidad
solamente se predica frente a los comisarios de familia e inspectores de policia, y
no frente al juez investido de autoridad administrativa quien también puede cumplir
con dicha funcion, cuando adquiere la competencia del PARD en virtud del articulo
100 del Cddigo de la Infancia y la Adolescencia. Reiteradamente la Sala ha
sostenido:

El inciso segundo del articulo 98 del Cédigo de la Infancia y la Adolescencia no
puede interpretarse en forma aislada y descontextualizada, como si fuera una
proposicion normativa autbnoma y completa, sino que debe ser entendido de
manera sistematica, teniendo en cuenta el contexto de la norma a la cual pertenece,
asi como otras disposiciones del mismo cddigo.

A este respecto, no puede perderse de vista que el objeto del citado articulo 98 es el
de establecer quién debe sustituir en el ejercicio de sus funciones a los defensores
de familia, y quién debe reemplazar a los comisarios de familia en los municipios
donde no exista defensor, caso en el cual lo sustituye el comisario de familia, y en
aquellos otros lugares en donde no haya ni defensor ni comisario de familia,
hipétesis en la cual las funciones de ambos funcionarios administrativos deben ser
ejercidas por los inspectores de policia.



En esa medida, cuando el inciso final del precepto citado dispone que ‘la
declaratoria de adoptabilidad del nifio, nifia o adolescente corresponde
exclusivamente al Defensor de Familia”, lo que pretende significar dicho fragmento
normativo es que tal atribucién (la de declarar la adoptabilidad) no puede ser
ejercida ni por los comisarios de familia ni por los inspectores de policia, aunque en
el respectivo municipio no haya defensor de familia, o no exista defensor ni
comisario de familia.

No podria concluirse, entonces, que dicho inciso consagra, de forma absoluta y
frente a todas las autoridades administrativas y judiciales que tienen competencia
para proteger los derechos fundamentales de los nifios, nifias y adolescentes, una
atribucion exclusiva para declarar la adoptabilidad de los menores de edad, en
cabeza de los defensores de familia, pues tal conclusién, como se advierte,
implicaria sacar al referido inciso de su contexto e interpretarlo de forma aislada, sin
tener en cuenta, no solo el resto del articulo del cual forma parte, sino también otras
disposiciones legales, como, por ejemplo, aquellas que establecen las competencias
de los jueces de familia, como enseguida se vera.

Debe tenerse en cuenta que los jueces de familia no solo pueden homologar las
decisiones adoptadas por las defensorias de familia, incluyendo la declaratoria de
adoptabilidad, sino que pueden, incluso, decretar la adopcion, tal como lo
establecen las normas pertinentes del Cédigo de la Infancia y la Adolescenciald y el
Cdbdigo General del Proceso15.

Por tal raz6n, mal podria entenderse que los jueces no pueden declarar
directamente la situacién de adoptabilidad cuando sustituyen a los comisarios de
familia o a los defensores de familia, por la pérdida de competencia en que hayan
incurrido estos funcionarios?®.

En efecto, la Sala concluyé que el caracter privativo de la competencia del
defensor de familia en cuanto a la declaratoria de adoptabilidad solo se predica
frente a las demas autoridades administrativas (comisarios de familia e
inspectores de policia) y no respecto del juez de familia.

En este punto es importante subrayar que, la interpretacion de la Sala se refiere al
articulo 100 del Cddigo de la Infancia y la Adolescencia al estar relacionadas con
la competencia del juez para conocer el PARD, y no con la competencia para
conocer la etapa de seguimiento, que puede adquirir el juez en virtud de la
modificacion introducida por el articulo 6° de la Ley 1878 de 2018 al articulo 103
del mismo codigo.

6. Caso concreto

Revisados los documentos que hacen parte del expediente se observa que,
mediante auto del 16 de diciembre de 2010, el Juzgado Promiscuo Municipal de
San Jer6énimo asumiéo la competencia del proceso administrativo de
restablecimiento de derechos a favor del menor S.J.C.

El Juzgado conocio del proceso por la pérdida de competencia de la Comisaria de
Familia de San Jer6nimo ante la negacion de solicitud de prérroga para definir el

14 Articulo 119, numerales 1y 2.

15 Articulo 21, numerales 11, 18 y 19, y articulo 22, numeral 8.

16 Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Radicacion 11001030600020160000600
del 10 de octubre de 2016. Consejero Ponente: Alvaro Namén Vargas.

Reiterada en providencias: 11001030600020170016700 del 12 de diciembre de 2017 vy
11001030600020190001600 del 27 de marzo de 2019, entre otras.



asunto, segun lo dispuesto por la norma original del articulo 100 del Cédigo de la
Infancia y la Adolescencia.

Por lo tanto, el juez asumié la potestad de naturaleza administrativa para resolver
el proceso de restablecimiento de derechos a favor del menor S.J.C, lo cual hizo
mediante providencia motivada del 14 de marzo de 2011, en la que dispuso, como
medida de restablecimiento de derechos, la ubicacion del menor con la familia
extensa. Tal como lo preveia la Ley 1098 de 2006.

En este punto advierte la Sala la imprecisién en la que incurre el defensor de
familia del ICBF Regional Antioquia al manifestar que devuelve el proceso del nifio
S.J.C para que el juez promiscuo «de acuerdo a su criterio decida la situacion
juridica declarando en vulneracion de derechos o adoptabilidad al nifio, nifia y
adolescente», porque desde el 14 de marzo de 2011, el juez habia emitido fallo
motivado para concluir el PARD con imposicion de medida de restablecimiento en
favor del menor.

Ademas es necesario también aclarar que el PARD inicié y concluyd en vigencia
de la Ley 1098 de 2006, que no utilizaba la terminologia «definicién de la situacién
juridica». Esta corresponde a las modificaciones introducidas por la Ley 1878 de
2018, que no aplica al PARD adelantado en favor del menor S.J.C.

Ahora bien, en la etapa de seguimiento adelantada por el mismo juez, este
modificé la medida de ubicacion con la familia extensa por ubicacién en hogar
sustituto y luego en institucion especializada para la atencion de nifios con
discapacidad en modalidad interna, como ya se ha reiterado.

Tal como lo establece el articulo 103 del Cédigo de la Infancia y la Adolescencia,
modificado por el articulo 6 de la Ley 1878 de 2018, la etapa de seguimiento debe
concluir con la determinacién de la procedencia del cierre del proceso?’, el
reintegro al medio familiar'® o la declaratoria de adoptabilidad®®.

En el caso concreto, el juez promiscuo municipal de San Jerénimo determiné que
la familia del nifio S.J.C no cuenta con las condiciones necesarias para garantizar
sus derechos y que es necesario declarar al menor en situacion de adoptabilidad.

Sin embargo, el juez hizo una interpretacion literal del articulo 98 Cddigo de la
Infancia y la Adolescencia al considerar que no tenia competencia para declarar en
situacion de adoptabilidad al menor porque, en su entender, esa facultad solo esta
asignada al defensor de familia.

Las disposiciones sobre el cambio de la medida de proteccion impuesta en favor de
un menor radican la competencia para tal modificacibn en «la autoridad
administrativa» que tiene la competencia del proceso y, como se explicé, ante la
pérdida de competencia de la Comisaria de Familia de San Jeronimo fue el Juez
Promiscuo Municipal de San Jeronimo quien la reemplazé y concluyé la actuacion
administrativa, por lo que es este quien tiene la competencia del PARD.

17 Cuando el nifio, nifia o adolescente esté ubicado en medio familiar y ya se hubiera superado la
vulneracion de derechos.

18 Cuando el nifio se hubiera encontrado institucionalizado y la familia cuente con las condiciones
para garantizar sus derechos.

19 Cuando del seguimiento se hubiera establecido que la familia no cuenta con las condiciones para
garantizar los derechos.



Sobre la declaratoria de adoptabilidad, se han expuesto las consideraciones
precedentes de esta Sala cuando establece que el articulo 98 del Cddigo de la
Infancia y la Adolescencia no puede interpretarse de forma aislada, sino que debe
entenderse de manera sistematica con las disposiciones de la misma ley, por lo
que aplica para la competencia subsidiaria (del comisario y el inspector), y no
frente a la pérdida de competencia del articulo 100 del Cddigo de la Infancia y la
Adolescencia.

Esta interpretacion permite entender que el caracter privativo de la competencia del
defensor de familia en cuanto a la declaratoria de adoptabilidad solo se predica, en
el presente caso, frente a la Comisaria de Familia de San Jer6nimo y no frente al
Juez Promiscuo Municipal de San Jerénimo.

Por lo anterior, la competencia para resolver sobre el cambio de la medida
originalmente impuesta y como consecuencia, en el caso concreto, declarar en
situacién de adoptabilidad al menor S.J.C, es del Juzgado Promiscuo Municipal de
San Jerénimo (Antioquia).

Por lo expuesto, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado

RESUELVE:

PRIMERO: DECLARAR competente al Juzgado Promiscuo Municipal de San
Jerénimo (Antioquia) para resolver sobre el cambio de la medida originalmente
impuesta y declarar en situacion de adoptabilidad al menor S.J.C.

SEGUNDO: ENVIAR el expediente al Juzgado Promiscuo Municipal de San
Jerénimo para lo de su competencia.

TERCERO: COMUNICAR la presente decision a la Defensoria de Familia del
Centro Zonal Occidente del ICBF, Regional Antioquia y al Juzgado Promiscuo
Municipal de San Jerénimo (Antioquia).

CUARTO: ADVERTIR que contra la presente decisiéon no procede recurso alguno
como lo dispone expresamente el inciso tercero del articulo 39 de la Ley 1437 de
2011 (CPACA).

QUINTO: Los términos legales a que esté sujeta la actuacién administrativa en
referencia se reanudaran o empezaran a correr a partir del dia siguiente a aquel
en que se comunigue la presente decision.

La presente decision se estudio y aprobo en la sesion de la fecha.

COMUNIQUESE Y CUMPLASE

EDGAR GONZALEZ LOPEZ OSCAR DARIO AMAYA NAVAS
Presidente de la Sala Consejero de Estado



GERMAN ALBERTO BULA ESCOBAR ALVARO NAMEN VARGAS
Consejero de Estado Consejero de Estado

LUCIA MAZUERA ROMERO
Secretaria de la Sala



