PROHIBICION DE SUSPENDER TERMINOS EN ACTUACIONES
ADMINISTRATIVAS RELATIVAS A LA EFECTIVIDAD DE DERECHOS
FUNDAMENTALES

La directora general del ICBF no estaba facultada para ordenar la suspension de
los procesos administrativos de restablecimiento de derechos, ni de los tramites de
atencion extraprocesal, pues, al tratarse de actuaciones relativas a la efectividad de
los derechos fundamentales de los nifios, nifias y adolescentes, no podian ser
objeto de esa medida, de acuerdo con lo sefialado en el paragrafo 3.° del articulo
6.° del Decreto Legislativo 491 de 2020.

MODULACION DE LOS EFECTOS DE LA SENTENCIA DEL CONTROL
INMEDIATO DE LEGALIDAD

El juez del control inmediato de legalidad puede modular los efectos de su sentencia
atendiendo el contexto factico y juridico de cada caso, con el objetivo de que la
decision judicial pueda proteger de mejor forma los derechos y las expectativas
legitimas de las personas y se materialicen los postulados constitucionales.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SALA ESPECIAL DE DECISION No. 19
Consejero ponente: WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ
Bogota, D. C., ocho (08) de marzo de dos mil veintiuno (2021)
Radicacién nimero: 11001-03-15-000-2020-02253-00(CA)
Actor: INSTITUTO COLOMBIANO DE BIENESTAR FAMILIAR - ICBF

Demandado: RESOLUCION 3507 DEL 14 DE MAYO DE 2020 - INSTITUTO
COLOMBIANO DE BIENESTAR FAMILIAR (ICBF

Referencia: DESARROLLO Y APLICACION DEL CONTROL INMEDIATO DE
LEGALIDAD Y DEL TEST DE PROPORCIONALIDAD RESPECTO DE LAS
MEDIDAS ADMINISTRATIVAS DE EMERGENCIA ADOPTADAS A RAIZ DE LA
COVID-19. LEY 1437 DE 2011. SE DECLARA LA NULIDAD, CON EFECTOS EX
NUNC O HACIA EL FUTURO, DE LOS ARTICULOS 1, 2, 3,9 Y LA EXPRESION
«CON LO CUAL SE ENTIENDE QUE LA SUSPENSION DE LOS TERMINOS DE
LOS PROCESOS ADMINISTRATIVOS DE RESTABLECIMIENTO DE
DERECHOS Y DE LOS TRAMITES EXTRAPROCESALES ORDENADOS SE
MANTIENEN DESDE EL 17 DE MARZO DEL 2020 HASTA EL DIA HABIL
SIGUIENTE A LA SUPERACION DE LA EMERGENCIA SANITARIA
DECLARADA POR EL MINISTERIO DE SALUD Y PROTECCION SOCIAL» DEL
ARTICULO 11, DE LA RESOLUCION 3507 DEL 14 DE MAYO DE 2020,
PROFERIDA POR LA DIRECTORA GENERAL DEL ICBF. SE DECLARA LA
LEGALIDAD CONDICIONADA DE LA EXPRESION «Y REEMPLAZA LAS
RESOLUCIONES 2953 DE 2020 Y 3101 DE 2020 POR ENCONTRARSE SUS
DISPOSICIONES CONTENIDAS EN ESTA RESOLUCION», DEL ARTICULO 11,
EN EL ENTENDIDO DE QUE NO REEMPLAZA ESAS RESOLUCIONES, SINO



QUE LAS DEROGA. SE DECLARAN AJUSTADOS A DERECHO LOS
ARTICULOS 4, 5, 6, 7, 8, 10, Y LA EXPRESION DEL ARTICULO 11 QUE
SENALA: «LA PRESENTE RESOLUCION RIGE A PARTIR DE SU
PUBLICACION Y HASTA EL DIA HABIL SIGUIENTE A LA SUPERACION DE LA
EMERGENCIA SANITARIA DECLARADA POR EL MINISTERIO DE SALUD Y
PROTECCION SOCIAL».

ASUNTO

1. La Sala Especial de Decision n.° 19 dicta la sentencia que en derecho
corresponda, en el proceso judicial tramitado en virtud del medio de control
inmediato de legalidad de que tratan los articulos 20 de la Ley 137 de 1994 y 136
del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
(CPACA), respecto de la Resoluciéon 3507 del 14 de mayo de 2020%, proferida por
la directora general del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF).

ANTECEDENTES

2. Por medio de auto del 4 de junio del afio en curso, el despacho ponente avocé el
conocimiento del presente medio de control y, en consecuencia, ordend correr el
traslado respectivo al ICBF y al Ministerio Publico, e informar a la comunidad sobre
la existencia del proceso a efectos de garantizarle a los ciudadanos la posibilidad
de intervenir para defender o impugnar la legalidad del acto administrativo
enjuiciado.

3. Mediante auto del 4 de septiembre de 2020, proferido por el consejero ponente
de este proceso, se decretdé de manera oficiosa la medida cautelar de urgencia de
suspension provisional de los efectos de los articulos 1, 2, 3, 9 y la expresion «con
lo cual se entiende que la suspensién de los términos de los Procesos Administrativos de
Restablecimiento de Derechos y de los tramites extraprocesales ordenados se mantienen
desde el 17 de marzo del 2020 hasta el dia habil siguiente a la superacion de la emergencia
sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y Protecciéon Social» del articulo 11, de la
Resolucién 3507 del 14 de mayo de 2020, proferida por la directora general del
ICBF.

4. La anterior providencia fue confirmada por la Sala Especial de Decisiéon n.° 19 a
través del auto del 23 de octubre de 2020, que resolvid el recurso de suplica
presentado por el apoderado del ICBF.

TEXTO DE LA RESOLUCION

5. El acto administrativo enjuiciado dispone lo siguiente:

«[...]

1 «Por la cual se adoptan medidas frente a los tramites administrativos de restablecimiento de
derechos a favor de los nifios, nifias y adolescentes y se adoptan otras disposiciones, en el marco
de la emergencia sanitaria por causa del Coronavirus COVID-19».



RESOLUCION n.° 3507
14 DE MAYO DE 2020

Por la cual se adoptan medidas frente a los tramites administrativos de
restablecimiento de derechos a favor de los nifios, nifias y adolescentes y se adoptan
otras disposiciones, en el marco de la emergencia sanitaria por causa del
Coronavirus COVID-19

LA DIRECTORA GENERAL DEL INSTITUTO COLOMBIANO DE BIENESTAR
FAMILIAR CECILIA DE LA FUENTE DE LLERAS

En uso de sus facultades legales y estatutarias, en especial las conferidas en el literal
b) del articulo 28 de la Ley 7 de 1979, el literal a) del articulo 28 del Decreto 334 de
1980, el articulo 78 de la Ley 489 de 1998, en el Decreto 280 de 2020y,

CONSIDERANDO

Que mediante Resolucion 385 del 12 de marzo de 2020, el Ministro de Salud y
Proteccion Social, de acuerdo con lo establecido en el articulo 69 de la Ley 1753 de
2015, declar6 la emergencia sanitaria por causa del COVID-19 en todo el territorio
nacional hasta el 30 de mayo de 2020 y, en virtud de la misma, adoptd una serie de
medidas con el objeto de prevenir y controlar la propagacién del coronavirus COVID-
19 y mitigar sus efectos.

Que mediante Decreto 417 del 17 de marzo de 2020, el Gobierno Nacional declaro6 el
Estado de Emergencia, Econémica, Social y Ecolégica en todo el territorio nacional por
el término de 30 dias, previendo la necesidad de expedir normas que ‘habiliten
actuaciones judiciales y administrativas mediante la utilizacion de medios tecnoldgicos,
y adoptar las medidas pertinentes con el objeto de garantizar la prestacion del servicio
publico de justicia, de notariado y registro, de defensa juridica del Estado y la atencién
en salud en el sistema penitenciario y carcelario”, término de vigencia de ese estado
de excepcién que en la actualidad finalizo.

Que el Gobierno Nacional mediante Decreto 457 del 22 de marzo de 2020, ordend el
aislamiento preventivo obligatorio para todas las personas habitantes en Colombia, a
partir de las cero horas (00:00 a.m.) del dia 25 de marzo de 2020, hasta las cero horas
(00:00 a.m.) del dia 13 de abril de 2020, en el marco de la emergencia sanitaria por
causa del Coronavirus COVID-19, a excepcidn de las personas en los siguientes casos
o actividades: (...) “Asistencia y cuidado de nifios, nifias y adolescentes, mayores de
70 afos, personas con discapacidad y enfermos en tratamientos especiales que
requieren asistencia de personal capacitado”, “13. Las actividades de los servidores
publicos y contratistas del Estado que sean estrictamente necesarias para prevenir,
mitigar y atender la emergencia sanitaria por causa del Coronavirus COVID-19, y
garantizar el funcionamiento de los servicios indispensables del Estado”, entre las que
se encuentran la proteccion y garantia de los derechos de los nifios, nifias y
adolescentes.

Que con Decreto 531 de 2020, se amplio el aislamiento preventivo obligatorio para
todas las personas habitantes en Colombia, a partir de las cero horas (00:00 a.m.) del
dia 13 de abril de 2020, hasta las cero horas (00:00 a.m.) del dia 27 de abril de 2020,
en el marco de la emergencia sanitaria por causa del Coronavirus COVID-19,
manteniendo las excepciones contenidas en el Decreto 457 del 22 de marzo de 2020.

Que posteriormente, con el Decreto 593 de 2020, se extendié el aislamiento preventivo
obligatorio para todas las personas habitantes en Colombia a partir de las cero horas
(00:00 a.m.) del dia 27 de abril de 2020, hasta las cero horas (00:00 a.m.) del dia 11
de mayo de 2020, en el marco de la emergencia sanitaria por causa del Coronavirus
COVID-19, ampliando las excepciones contenidas en el Decreto 457 del 22 de marzo
de 2020.



Que mediante Resolucion 3017 del 19 de marzo de 2020, la Direccion General del
ICBF adopt6 medidas transitorias y excepcionales para establecer [el] trabajo en casa
para los servidores publicos y contratistas del mismo hasta el 30 de abril de la presente
anualidad, sefialando taxativamente que esas directrices no aplicaban para los
programas sociales indispensables que al ser fundamentales para el cumplimiento de
la misionalidad del ICBF, requieren la presencia en sitio para la continuidad del servicio,
tales como las Defensorias de Familia.

Que posteriormente, la Resolucion 3111 del 01 de abril de 2020, derog6 la Resolucion
3017 de 2020 y expidid6 nuevas medidas transitorias para cumplir las obligaciones
contractuales y ejecutar el trabajo en casa para los servidores publicos y los
contratistas, estableciendo que ‘las Defensorias de Familia prestaran su servicio
mediante la figura de disponibilidad y contando con los elementos de bioseguridad para
el cumplimiento de su funcion’.

Que el Gobierno Nacional mediante el Decreto 460 del 22 de marzo de 2020, establecid
la prestacién ininterrumpida del servicio de las Comisarias de Familia, hasta tanto se
superen las causas del estado de Emergencia, Econémica, Social y Ecolégica, toda
vez que, como las Defensorias de Familia, su misionalidad no permite suspender la
totalidad del servicio.

Que mediante el Decreto 491 de 2020, el Gobierno Nacional adopté medidas de
urgencia para garantizar la atencion y la prestacion de los servicios por parte de las
autoridades publicas y los particulares que cumplan funciones publicas. Establecio la
potestad de las entidades que conforman las ramas del poder publico en sus distintos
ordenes, sectores y niveles, érganos de control, érganos autbnomos e independientes
del Estado, y a los particulares cuando cumplan funciones publicas, para ampliar o
suspender los términos cuando el servicio no se pueda prestar de forma presencial o
virtual, siempre y cuando no afecten derechos fundamentales ni servicios publicos
esenciales. Igualmente, determiné que la suspension de los términos se podra hacer
de manera parcial o total en algunas actuaciones o en todas, o en algunos tramites o
en todos, sea que los servicios se presten de manera presencial o virtual, conforme al
andlisis que las autoridades hagan de cada una de sus actividades y procesos, previa
evaluacion y justificacion.

Que el paragrafo del articulo 3° del Decreto antes mencionado, sefial6 que los
servidores publicos y contratistas del Estado que adelanten actividades que sean
estrictamente necesarias para garantizar el funcionamiento de los servicios publicos
indispensables del Estado, no podran suspender la prestacion del servicio. Asi mismo,
dispuso que en la modalidad de trabajo en casa se utilizaran las tecnologias de la
informacién y las comunicaciones.

Que el articulo 4° del citado Decreto contempla la posibilidad de notificar y comunicar
actos administrativos por medios electrénicos, asi: “Hasta tanto permanezca vigente la
Emergencia Sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y Proteccion Social, la
notificacion o comunicacion de los actos administrativos se hara por medios
electrénicos”. El articulo 10 del mismo Decreto establece: “A fin de mantener la
continuidad en la prestacion de los servicios de justicia alternativa, los procesos
arbitrales y los trmites de conciliacion extrajudicial, amigable composicion y
procedimientos de insolvencia de persona natural no comerciante se adelantaran
mediante el uso de tecnologias de la comunicacion y la informacién, de acuerdo con
las instrucciones administrativas que impartan los centros de arbitraje y conciliacion y
las entidades publicas en las que se tramiten, segun el caso”.

Que el articulo 5° del Decreto 563 del 15 de abril de 2020, establecié que las
Defensorias de Familia deben continuar con la prestacion ininterrumpida de sus
servicios a fin de garantizar los derechos de los nifios, nifias y adolescentes, asi:
“Durante el término de la emergencia sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y
Proteccion Social, con ocasion de la pandemia derivada del Coronavirus COVID-19,
se garantizara la prestaciéon ininterrumpida de los servicios de los Defensores de



Familia y sus equipos interdisciplinarios para el cumplimiento de las funciones
administrativas relacionadas con la verificacién de la garantia de los derechos de los
nifos, niflas y adolescentes presuntamente amenazados o vulnerados, asi como
cualquier otra actuaciéon de caracter urgente que se encuentre dirigida a su proteccion
integral, con acatamiento de las condiciones de bioseguridad establecidas por el
Ministerio de Salud y Proteccién Social”.

Que la Direccién General del ICBF, mediante Resolucion n.° 2953 del 17 de marzo de
2020, modificada mediante la Resolucién 3101 de 2020, adopté medidas frente a los
tramites de restablecimiento de derechos de los nifios, las nifias y los adolescentes,
con el fin de garantizar la verificacibn de derechos y la atencién de las acciones
urgentes para la salvaguarda de sus derechos, y ordené la suspensién de los términos
de los Procesos Administrativos de Restablecimiento de Derechos —PARD vy tramites
extraprocesales, hasta el dia habil siguiente a la superacién de la Emergencia Sanitaria
declarada por el Ministerio de Salud y Proteccién Social. Lo anterior, sin perjuicio de
gue las autoridades administrativas continuardn adelantando las acciones
correspondientes dentro de los procesos.

Que mediante la Resolucion 3286 del 20 de abril de 2020, la Direccion General del
ICBF adopt6 medidas transitorias para la prestacion del servicio de Bienestar Familiar,
ordenando mantener activados todos los canales y servicios de proteccién para recibir
las solicitudes de verificacion de derechos y actos urgentes en casos de vulneraciéon o
amenaza de derechos de los nifios, las nifias o los adolescentes, asi como continuar
con la atencién, seguimiento, movilizacién y definicion de la situacion juridica de los
tramites y procesos administrativos de restablecimiento de derechos activos.

Que el paragrafo del articulo 11 del Cédigo de la Infancia y la Adolescencia, faculta al
ICBF para definir los Lineamientos Técnicos que la autoridades y las entidades deben
cumplir para garantizar los derechos de los nifios, nifias y adolescentes, y para
asegurar su restablecimiento.

Asi mismo, los numerales 2 y 5 del articulo 38 del Decreto 987 de 2012 establecen
como funciones de la Direccion de Proteccion del Instituto, las de “Definir los
lineamientos generales en materia de proteccion que deben ser tenidos en cuenta en
todos los procesos relacionados con el reconocimiento de derechos a los nifios, nifias
y adolescentes” asi como “Disefiar servicios, actualizar y validar los lineamientos
técnicos existentes, cumpliendo con la mision del instituto”.

Que la labor que desarrollan algunos servidores y contratistas del Estado, relacionada
con asuntos de salud, justicia y proteccion, deben garantizarse durante la emergencia
sanitaria, con el fin de proteger y restablecer los derechos de los nifios, las nifias y los
adolescentes, y las poblaciones mas vulnerables.

Que las funciones que desarrollan las Defensorias de Familia estan atadas al deber
del Estado de garantizar en todo tiempo los derechos de los nifios, las nifias y los
adolescentes, asi como a adelantar las actuaciones administrativas para proteger y
restablecer sus derechos cuando se conozcan casos de presunta amenaza o
vulneracion.

Que teniendo en cuenta que el ICBF, en el marco de la emergencia sanitaria por causa
del Coronavirus COVID-19, ha proferido varias disposiciones respecto a los tramites
administrativos de restablecimiento de derechos a favor de los nifios, nifias y
adolescentes se hace necesario actualizar, adicionar y compilar en una sola resolucion
todo lo relacionado con este asunto.

Que el aislamiento preventivo obligatorio se extendid mas alla de lo inicialmente
previsto y no se tiene certeza por cuanto tiempo se va a prolongar, teniendo en cuenta,
gue como lo ha establecido la OMS “las autoridades de algunos paises han conseguido
ralentizar el avance de los brotes, pero la situacion es impredecible”, por lo cual, en
atencion a la aplicacion del interés superior de los nifios, nifias y adolescentes y de su



proteccion reforzada, se hace necesario revaluar y tomar otras medidas que posibiliten
desarrollar los tramites y procesos que adelantan las autoridades administrativas
atendiendo las normas de bioseguridad establecidas por el Ministerio de Salud, a fin
de no poner en riesgo a los mencionados funcionarios ni a la poblacion en general.

Que, en mérito de lo expuesto,
RESUELVE

ARTICULO PRIMERO. Mantenimiento de la medida de suspension de términos
en los Procesos Administrativos de Restablecimiento de Derechos. Conforme al
articulo 6° del Decreto 491 de 2020, contintan suspendidos los términos de los
Procesos Administrativos de Restablecimiento de Derechos —PARD, desde el 17 de
marzo y hasta el dia habil siguiente a la superacién de la Emergencia Sanitaria
declarada por el Ministerio de Salud y Proteccion Social.

Paragrafo. Lo anterior, sin perjuicio de que las autoridades administrativas continden
adelantando las acciones correspondientes dentro de los procesos, y realizando el
seguimiento cuando sea posible, teniendo en cuenta el interés superior del nifio y
prevalencia de sus derechos.

Para el efecto, se insta a los profesionales de las Defensorias de Familia a implementar
herramientas tecnoldgicas disponibles, para realizar estudios de caso, comités
consultivos, proyeccion de actos administrativos, proyeccion de informes, actualizacion
del SIM, entre otras actuaciones.

ARTICULO SEGUNDO. Facultad para levantar los términos de los procesos. Las
autoridades administrativas en el marco de su autonomia podran levantar la
suspension de términos o abstenerse de suspenderlos, en los siguientes Procesos
Administrativos de Restablecimiento de Derechos:

1. Los que a la fecha cuentan con todos los elementos facticos y probatorios para
emitir la declaratoria de adoptabilidad.

2. Los que cuentan con el consentimiento para la adopcion.

3. Los que a la fecha cuentan con todos los elementos facticos y probatorios para
realizar la modificacion de medida a reintegro familiar.

4. Los que a la fecha cuentan con todos los elementos facticos y probatorios para
emitir el cierre.

5. Los que versan sobre nifios y nifias expoésitos.

6. Y los demas, que a consideracion de la Autoridad Administrativa cuentan con los
medios probatorios para fallar, modificar la medida o definir de fondo la situacion
juridica del nifio, nifia o adolescente o en los que sea posible, de forma virtual o
presencial, recaudar los medios probatorios necesarios para fallar, modificar la
medida o definir de fondo la situacion juridica.

Para tal efecto, debera incorporarse en la respectiva historia de atencion el acto
administrativo por medio del cual se levanta la suspensién de términos con base en la
presente resolucion.



Paragrafo. En los procesos en los cuales se levante la suspension de términos, las
notificaciones y las audiencias que establece el Codigo de la Infancia y la Adolescencia
se llevaran a cabo de forma electrénica y virtual, atendiendo a lo establecido en el
Decreto 491 de 2020 y conforme a los lineamientos que para este fin emitan la
Direccion de Proteccién y la Direccion de Informacion y Tecnologia.

Para tal efecto, el Defensor de Familia debera solicitar que se le informe la direccion
electrénica para recibir notificaciones en el caso de las actuaciones. Dichas
notificaciones se deberan realizar a través del correo electrénico de la autoridad
administrativa competente, quien indicara toda la informacion correspondiente al acto
administrativo.

Asi mismo, las audiencias que establece el Codigo de la Infancia y la Adolescencia se
llevaran a cabo de forma virtual, atendiendo a lo establecido en el Decreto 491 de 2020
y conforme a los lineamientos que para este fin emitan la Direccion de Proteccion y la
Direccion de Informacion y Tecnologia.

Lo anterior, sin perjuicio del uso de los servicios de correspondencia y de las acciones
gue se puedan realizar de forma presencial, siempre que se cumplan los protocolos de
bioseguridad establecidos por el Gobierno Nacional.

ARTICULO TERCERO. Suspension de términos en los tramites extraprocesales.
Conforme al articulo 6° del Decreto 491 de 2020, contintan suspendidos los términos
para los tramites extraprocesales que tienen dispuestos un limite de tiempo desde el
17 de marzo y hasta el dia habil siguiente a la superacién de la emergencia sanitaria
declarada por el Ministerio de Salud y Proteccion Social.

Paragrafo primero. Las autoridades administrativas bajo su autonomia podran
levantar la suspension de términos o abstenerse de suspenderlos, en los siguientes
trAmites de atencion extraprocesal:

1. Conciliaciones sobre alimentos, visitas y custodia.
2. Elaboracién de demandas y tutelas en atencién a la operacion de la Rama Judicial.
3. Tramites de restablecimiento internacional de derechos.

4. Tramites notariales, considerando que las notarias se encuentran operando por
turnos, de acuerdo con las resoluciones emitidas por la Superintendencia de
Notariado y Registro.

5. Solicitudes de refugio a favor de nifios, nifias y adolescentes extranjeros ante el
Ministerio de Relaciones Exteriores.

6. Y los demas tramites extraprocesales que a consideracion de la autoridad
administrativa puedan ser adelantados de forma virtual.

Paragrafo segundo. Para desarrollar estos tramites se podra hacer uso de las
herramientas virtuales atendiendo a lo establecido en el Decreto 491 de 2020 y
conforme a los lineamientos que para este fin emitan la Direccién de Proteccion y la
Direccion de Informacion y Tecnologia del ICBF. Aplican los comentarios arriba
sefialados en los paragrafos.



Lo anterior, sin perjuicio de que la autoridad administrativa realice actuaciones de
forma presencial, siempre que se cumplan los protocolos de bioseguridad establecidos
por el Gobierno Nacional.

ARTICULO CUARTO. Verificacion de Derechos. La verificacion de la garantia de
derechos se debera seguir realizando de manera inmediata cuando se tenga
conocimiento de presuntas vulneraciones o amenazas de derechos y actos urgentes,
como las siguientes a titulo enunciativo y no taxativo: la violencia fisica, violencia
psicoldgica, negligencia, violencia sexual, abandono, hechos victimizantes en el marco
del conflicto, trata de personas, y los demas que bajo la autonomia de la Autoridad
Administrativa considere requieren actuaciones inmediatas.

Cuando se realicen visitas por parte de los profesionales de las Defensorias de Familia
en estas situaciones urgentes se deberdn adoptar las medidas de bioseguridad
necesarias para el cumplimiento del servicio indispensable segun los lineamientos
emitidos por el Gobierno Nacional y por el ICBF.

ARTICULO QUINTO. Tramites de los comités de adopciones a las Regionales
ICBF y de las Instituciones autorizadas para prestar servicios de Adopcion
IAPAS. Los comités de adopciones de las Regionales ICBF y de las IAPAS, deberan
dar continuidad a los tramites contemplados en el Lineamiento Técnico del Programa
de Adopcién de manera virtual, a fin de evitar dilaciones en la asignacion de una familia
garante para los nifios, las nifias y adolescentes en situacion de adoptabilidad. Frente
a la etapa del encuentro familiar, se podra realizar siempre y cuando se acojan todas
las medidas sanitarias y de bioseguridad establecidas por el Gobierno Nacional para
mitigar los riesgos de contagio de COVID-19.

ARTICULO SEXTO. Ordenes judiciales. Las autoridades administrativas y los
equipos técnicos interdisciplinarios continuaran cumpliendo con las 6rdenes que
emitan las autoridades judiciales, teniendo en cuenta que son obligatorias y que su
inobservancia acarrea sanciones de tipo pecuniario, disciplinario y penal. Toda
actuacion que requiera desplazamiento o una atencién presencial, sera ejecutada
cumpliendo las medidas de bioseguridad establecidas por el Gobierno Nacional.

ARTICULO SEPTIMO. Responsabilidad de los Directores Regionales y
Coordinadores de Centro Zonal. Corresponde a los Directores (as) Regionales y los
Coordinadores (as) de Centros Zonales del ICBF organizar los equipos de las
Defensorias de Familia e implementar medidas de turnos rotativos para atender las
verificaciones de derechos y actos urgentes. Para estos turnos, deberan excluirse los
empleados y colaboradores que tengan mas de 60 afios de edad, aquellos que sufran
de alguna enfermedad catastrofica o que afecte su sistema inmunoldgico,
embarazadas, aquellos que tengan sintomas o confirmacion de estar contagiados con
el COVID-19.

ARTICULO OCTAVO. Elementos de bioseguridad. En todas las actuaciones que
impliqguen desplazamiento, los empleados y colaboradores deberan contar con los
elementos de bioseguridad necesarios, de acuerdo con lo estipulado por el Gobierno
Nacional para mitigar los riesgos de contagio de COVID-19.

ARTICULO NOVENO. Sistema de Informacion Misional —=SIM. En lo relacionado con
los reportes de los Indicadores y Seméaforos PARD que se generan en el Sistema de
Informacion Misional — SIM, la Direcciébn de Proteccion aplicarda la formulacion
correspondiente para excluir de la medicion los procesos con términos suspendidos
durante la emergencia sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y Proteccién
Social.

ARTICULO DECIMO. Comisarias de Familia. A través de la Direccion del Sistema
Nacional de Bienestar familiar del ICBF, se instara a los alcaldes del pais para adoptar
las medidas correspondientes con las Comisarias de Familia, garantizando que se



preste la atencidn de actos urgentes y verificacion de derechos, asi como las demas
disposiciones contenidas en esta resolucion.

ARTICULO DECIMO PRIMERO. Vigencia. La presente Resolucion rige a partir de su
publicacion y hasta el dia habil siguiente a la superacién de la emergencia sanitaria
declarada por el Ministerio de Salud y Proteccion Social y reemplaza las Resoluciones
2953 de 2020 y 3101 de 2020 por encontrarse sus disposiciones contenidas en esta
Resolucion, con lo cual se entiende que la suspensién de los términos de los Procesos
Administrativos de Restablecimiento de Derechos y de los trAdmites extraprocesales
ordenados se mantienen desde el 17 de marzo del 2020 hasta el dia habil siguiente a
la superacion de la emergencia sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y
Proteccion Social.

PUBLIQUESE Y CUMPLASE

~ (Con firma) )
LINA MARIA ARBELAEZ ARBELAEZ
Directora General

[...]».

PRONUNCIAMIENTO DEL ICBF

6. El ICBF se pronuncio para defender la legalidad de la Resolucion 3507. En ese
sentido, su apoderado sefial6 que el articulo 6 del Decreto Legislativo 491 del 28 de
marzo de 2020 le otorgd a la directora general de esa entidad la facultad de
suspender los términos en algunas o en todas las actuaciones administrativas o
jurisdiccionales en sede administrativa, tal y como fue decidido en el acto bajo
estudio. En virtud de lo anterior, indicé que la directora general deleg6 la decision
sobre el asunto a los defensores de familia, que segun lo dispone el articulo 81 del
Caddigo de la Infancia y la Adolescencia (CIA), tienen la competencia para dirigir los
procesos de restablecimiento de derechos a su cargo.

7. Igualmente, resalté que, de no haberse previsto excepciones a la regla de
suspensién de los términos en las actuaciones administrativas y prestado apoyo a
la labor de los defensores de familia, los derechos de los nifios, nifias y adolescentes
podrian haber sido vulnerados, toda vez que adn no es claro cual va a ser la
extensién temporal de la emergencia sanitaria generada por la pandemia de la
covid-19. Asi, sostuvo que la entidad estimé pertinente levantar la suspension de
los términos de forma gradual y progresiva, de conformidad con el andlisis que en
cada caso haga el defensor de familia, mediante el conocimiento y apropiacion de
herramientas tecnoldgicas, teniendo en cuenta la posibilidad de acceso de los
usuarios para no vulnerar su derecho al debido proceso.

8. Del mismo modo, el apoderado del ICBF precisé que ese Instituto ha adelantado
acciones para mantener la continuidad del servicio, a pesar del aislamiento
obligatorio decretado por el Gobierno Nacional; por ello, han reestructurado la
metodologia laboral, con el fin de que sus servidores y contratistas trabajen desde
casa y realicen turnos de disponibilidad en los asuntos que debe atender la entidad,
de acuerdo con los requerimientos de atencion prioritaria que se den caso a caso.



9. También expuso que en lo relativo a las funciones de las defensorias de familia,
fueron expedidas las Resoluciones 2953 del 17 de marzo de 2020 y 3101 del dia 31
del mismo mes y afio, que suspendieron los términos en los Procesos
Administrativos de Restablecimiento de Derechos (PARD) y Tramites de Atencion
Extraprocesal (TAE), hasta el dia habil siguiente a la superacion de la emergencia
sanitaria. En todo caso, adujo que el Ultimo de los actos administrativos
mencionados dispuso que la prestacion del servicio continuaria para la atencion de
actos urgentes y verificacién de derechos, para lo cual, cada Direccion Regional y
Centro Zonal debia contar con un plan de trabajo mediante la figura de
disponibilidad, sin perjuicio de la movilizacion de procesos segun lo demande cada
situacion.

10. En esa ilacion, sostuvo que la Resolucion 3507 del 14 de mayo de 2020 fue
expedida porque la emergencia sanitaria seguia amplidndose. Por ello, la directora
general del ICBF dispuso en dicho acto que continuarian suspendidos los términos
de los PARD y los TAE, pero, como se dijo, con la posibilidad de que los defensores
de familia puedan levantar la suspension. Asi, para tales efectos, esos funcionarios
han contado con el apoyo del Instituto, que les estd brindando la orientacién
necesaria para que puedan adelantar de manera virtual los tramites que les
competen.

11. Asimismo, el apoderado destacOé que la resolucién enjuiciada se elabord en
aplicacion del principio del interés superior de los nifios, nifias y adolescentes, y en
consideracion de las solicitudes de algunos defensores de familia, entre quienes
advirtieron que mantener suspendidos los PARD podia afectar gravemente a los
menores, especialmente a aquéllos que tienen como medida de restablecimiento la
ubicacion en un hogar sustituto o institucion, pues esta es una determinacion
provisional y frente a ellos es imperativo resolver su situacion con celeridad, para
garantizar su derecho a una familia, ya sea biolégica, extensa o por adopcién, y
para evitar consecuencias psicolégicas negativas que afecten su desarrollo e
integracion en la sociedad.

12. Finalmente, el abogado del ICBF indico que la Resolucion 3507 se encuentra
debidamente publicada en el Diario Oficial 51.314, y a ella se puede acceder desde
internet?.

INTERVENCIONES CIUDADANAS

13. El numeral segundo del articulo 185 del CPACA dispone que, en el tramite del
control inmediato de legalidad, el magistrado ponente «ordenara que se fije en la
Secretaria un aviso sobre la existencia del proceso, por el término de diez (10) dias, durante
los cuales cualquier ciudadano podréa intervenir por escrito para defender o impugnar la
legalidad del acto administrativo. Adicionalmente, ordenard la publicacién del aviso en el
sitio web de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo».

2 A través de los siguientes enlaces: https://www.icbf.gov.co/informacion-juridica/notificaciones;
https://normograma.mintic.gov.co/mintic/docs/resolucion_icbf 3507 2020.htm;
http://svrpubindc.imprenta.gov.co/diario/index.xhtml;jsessionid=536eb5d6db747972f66bbae5c370.



https://www.icbf.gov.co/informacion-juridica/notificaciones
https://normograma.mintic.gov.co/mintic/docs/resolucion_icbf_3507_2020.htm
http://svrpubindc.imprenta.gov.co/diario/index.xhtml;jsessionid=536eb5d6db747972f66bbae5c370

14. En cumplimiento de lo anterior, la Secretaria General de esta Corporacion fijo
un aviso desde el 19 de junio, hasta el 7 de julio de 2020, en el que dio a conocer a
la comunidad la existencia del presente proceso y en ese lapso no se presentd
ninguna intervencion ciudadana. No obstante, el 21 de julio, por fuera del término
legal, el ciudadano Pablo Andrés Chacon Luna radico por correo electronico un
escrito con su intervencidn sobre el asunto que aqui se trata. En este admitié que
Su actuacion es extemporanea, pero arguyé que este caso, al estar relacionado con
los derechos fundamentales de los nifios y el cumplimiento de la Convencion
Americana de Derechos Humanos, permite que sean tenidas en cuenta sus
apreciaciones sobre la cuestion.

15. Asimismo, el 8 de septiembre de esta anualidad, después de que el despacho
ponente emitié el auto que decreto la medida cautelar de suspension provisional de
algunas disposiciones de la Resolucion 3507, delegados de la Junta Directiva
Nacional del Sindicato de Trabajadores del Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar (Sintrabienestar), presentaron una solicitud para que se celebre una
audiencia virtual en la que tengan la oportunidad de exponer las consecuencias
negativas de la suspensién o anulacion de las medidas contenidas en el acto
administrativo enjuiciado.

16. Sobre lo anterior la Sala recuerda que, tal y como lo prescribe el articulo 13 del
Cdbdigo General del Proceso (CGP), «[lJas normas procesales son de orden publico y,
por consiguiente, de obligatorio cumplimiento, y en ningln caso podran ser derogadas,
modificadas o sustituidas por los funcionarios o particulares, salvo autorizacién expresa de
la ley». Asi, en la medida en que las intervenciones previamente referidas se
realizaron por fuera del término autorizado en la ley procesal, no se abordaran sus
planteamientos en esta providencia.

CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

17. La procuradora tercera delegada ante el Consejo de Estado emitié su concepto
en este proceso. En él pidid que se declare la nulidad de la Resolucion 3507 del 14
de mayo de 2020. Al respecto presento los siguientes argumentos:

18. Después de exponer algunas generalidades sobre el control inmediato de
legalidad, el Ministerio Publico aseveré que la facultad de las autoridades para
suspender las actuaciones administrativas que contempla el articulo 6 del Decreto
Legislativo 491 de 2020, no abarca los PARD, toda vez que estos procesos no
pueden ser valorados como tramites administrativos ordinarios o comunes, en la
medida en que, a semejanza de una accion de tutela, a través de ellos se busca la
proteccion inmediata de los derechos fundamentales de los nifios, nifias y
adolescentes, que por expreso mandato del articulo 44 constitucional, prevalecen
sobre los demas derechos.

19. En tal sentido, resaltdé que el articulo 100 del CIA, modificado por el articulo 4
de laLey 1878 de 2018, estatuyo que el Proceso Administrativo de Restablecimiento
de Derechos debe resolverse dentro del término improrrogable de los seis meses
siguientes a la presunta amenaza o vulneracion de los derechos del menor de edad,



y esa norma no puede ser desconocida discrecionalmente por la directora general
del ICBF, ni por los defensores y comisarios de familia encargados de adelantar
esos tramites.

20. En concordancia con lo anterior, el Ministerio Publico afirmé que la suspensién
de los términos en los PARD por el periodo incierto que dure la emergencia sanitaria
declarada por el Ministerio de Salud, resulta perjudicial, porque los menores que
actualmente son sujetos en esos procesos tienen sus derechos amenazados o
vulnerados, ahora no solo por causa de los actos de sus familiares o de la sociedad,
sino también por el Estado, al no tener certeza sobre su situacion juridica y
ocasionar una «alta permanencia» en el sistema, con la correspondiente afectacion
psicolégica que les puede generar no ser retornados a su familia o no ser declarados
en adoptabilidad. Del mismo modo, sefialé que la discrecionalidad que se le otorga
a los defensores de familia para levantar la suspensién de los términos de los PARD
en los casos en los que los sujetos del proceso cuenten con acceso a la tecnologia
para participar en audiencias virtuales, es discriminatoria frente a aquellas personas
que no tienen acceso a esos instrumentos.

21. Por ultimo, la procuradora delegada estimo que en este caso deben ponderarse
los derechos de los nifios, nifias y adolescentes, para que se levanten los términos
suspendidos, en aras de lograr la proteccion inmediata de los derechos
fundamentales de esta poblacion. De esa manera, sostuvo que al ICBF le
corresponde generar estrategias que permitan continuar los PARD con todas las
medidas de bioseguridad y sin ninguna dilacién, con el fin de evitar la revictimizacién
de los menores a su cargo.

CONSIDERACIONES

22. De conformidad con lo sefialado por los articulos 20 de la Ley 137 de 1994 y
136 del CPACA, esta Corporacién es competente para conocer del proceso de la
referencia. Ademas, corresponde a esta Sala Especial dictar la sentencia respectiva
en virtud de lo dispuesto en el numeral 1 del articulo 185 ibidems3, en concordancia
con el articulo 107 de la misma codificacion, con el Acuerdo 080 del 12 de marzo
de 2019 y con lo aprobado por la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo en
sesion del 1.° de abril de 2020, en la que se encomendoé a las salas especiales de
decision el conocimiento de los procesos de esta naturaleza.

3 CPACA, art. 185, n.° 1: «[...] Tramite del control inmediato de legalidad de actos. Recibida la copia
auténtica del texto de los actos administrativos a los que se refiere el control inmediato de legalidad
de que trata el articulo 136 de este Codigo o aprendido de oficio el conocimiento de su legalidad en
caso de inobservancia del deber de envio de los mismos, se procedera asi:

1. La sustanciacion y ponencia correspondera a uno de los Magistrados de la Corporacion y el fallo
ala Sala Plena [...]».

4 Reglamento del Consejo de Estado.



23. lgualmente, procede el control inmediato de legalidad, porque la resolucion
objeto de estudio es una medida de caracter general®, expedida en ejercicio de la
funciéon administrativa® y desarrolla los Decretos Legislativos 4607 y 4918 de 2020.

PROBLEMA JURIDICO
24. La Sala se ocupara del estudio del siguiente problema juridico:

24.1. La Resolucion 3507 del 14 de mayo de 2020, proferida por la directora
general del ICBF ¢ supera el juicio inmediato de legalidad, al igual que
el test de proporcionalidad aplicable a las medidas administrativas de
excepcion?

25. Tesis de la Sala: De la Resolucién 3507 de 2020 no superan el juicio inmediato
de legalidad los articulos 1, 2, 3, 9 y la expresion «con lo cual se entiende que la
suspension de los términos de los Procesos Administrativos de Restablecimiento de
Derechos y de los tramites extraprocesales ordenados se mantienen desde el 17 de marzo
del 2020 hasta el dia habil siguiente a la superacién de la emergencia sanitaria declarada
por el Ministerio de Salud y Proteccién Social» del articulo 11.

26. Supera el juicio inmediato de legalidad la expresion del articulo 11: «y reemplaza
las Resoluciones 2953 de 2020 y 3101 de 2020 por encontrarse sus disposiciones
contenidas en esta Resolucién», condicionado a entender que no reemplaza esas
resoluciones sino que las deroga.

27. Superan el juicio sin ningun condicionamiento los articulos 4, 5, 6, 7, 8, 10, y la
expresion del articulo 11 que sefala: «La presente Resolucién rige a partir de su
publicacion y hasta el dia habil siguiente a la superacién de la emergencia sanitaria
declarada por el Ministerio de Salud y Proteccién Social».

28. Para sustentar la respuesta a este interrogante, la Sala Especial de Decisién se
ocupara de analizar los referentes normativos que deben tenerse en cuenta a la
hora de ejercer el control judicial de las medidas generales adoptadas para afrontar
el estado de emergencia, los cuales pueden esquematizarse como sigue a
continuacion:

5 Toda vez que se refiere a una situaciéon abstracta, objetiva e impersonal. En ese sentido, no se
dirige a ningun individuo en particular.

6 Pues organicamente el ICBF hace parte de la rama ejecutiva del poder publico y a la clase de acto
gue aqui se estudia, ni el constituyente ni el legislador le asigna el caracter de funcion jurisdiccional
o legislativa.

7 «Por el cual se dictan medidas para garantizar la prestacion del servicio a cargo de las comisarias
de familia, dentro del Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica».

8 «Por el cual se adoptan medidas de urgencia para garantizar la atencion y la prestacion de los
servicios por parte de las autoridades publicas y los particulares que cumplan funciones publicas y
se toman medidas para la proteccién laboral y de los contratistas de prestacion de servicios de las
entidades publicas, en el marco del Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecoldgica».



28.1. JUICIO INMEDIATO DE LEGALIDAD

Competencia - ¢La autoridad que expidid el acto lo hizo en ejercicio de una
atribucion o facultad a ella asignada en un decreto legislativo de
excepcion o incluso en el ordenamiento juridico ordinario con
ocasion del estado de emergencia?

Motivacion - ¢La autoridad que adoptd la medida consigné en el acto las
razones que la justifican?

- ¢ Las razones son suficientes?

- ¢Las razones son concordantes con el control de la
emergencia?

- ¢Los motivos determinantes para la adopcion de la medida se
basan en hechos debidamente acreditados?

- ¢ Existen otros hechos que no hayan sido considerados y que
habrian llevar a la toma de decision sustancialmente distinta?

Ausencia de - ¢ El acto expedido desvid las atribuciones propias de quien las
arbitrariedad profirié?

Expedicion en | - ¢El acto fue expedido con el debido respeto a las facultades

forma regular /| regladas y/o discrecionales propias de la funcion publica o

debido proceso administrativa?

- ¢En el proceso de formacién y expedicion del acto se garantizé
el derecho de audiencia y defensa?

- ¢ Si por razones de la emergencia se omitié algun tramite o
procedimiento, quedd plenamente justificado?

Concordancia - ¢,Es concordante con la Constitucion Politica, la Ley 137 de
con el 1994, los tratados internacionales de derechos humanos
ordenamiento ratificados por Colombia, los decretos legislativos de
juridico emergencia o cualquier otra norma que deba observar?
- ¢ Elacto fue expedido con infraccién de las normas en que debia
fundarse?
-¢Vulnera el ndcleo esencial de derechos y libertades
fundamentales?

29. Entodo caso, si en el desarrollo del anterior juicio el operador judicial encuentra
gue el estudio de las medidas objeto de control exige la ponderacién de principios
constitucionales en conflicto, debe integrar el analisis con la aplicacion del test de
proporcionalidad, cuya metodologia puede sintetizarse asi:

29.1. TEST DE PROPORCIONALIDAD

Test de idoneidad | ¢La medida es util para conjurar los
Proporcionalidad hechos que dieron lugar a la declaratoria
de emergencia o para limitar sus efectos?
Testde necesidad | i) Factica: ¢Existe otra medida de
excepcion que pueda ser tan o mas eficaz
y menos limitativa?

ii) Juridica o juicio de subsidiariedad:
¢Existe otra norma en el ordenamiento
juridico ordinario que permita alcanzar el
propésito de la medida de excepcion
suficiente y adecuadamente?




Test de ¢La afectacion que genera la medida de
proporcionalidad | excepcion excede sus beneficios?

en sentido Al ponderar los principios en colision se
estricto precisaron las razones por las cuales uno
de ellos debe retroceder

30. Ahora bien, las circunstancias particulares dentro de las que se enmarca la
situacion de emergencia generada por la covid-19, hacen que el control que ejerce
la jurisdiccion respecto de dichas decisiones deba desarrollarse teniendo en
consideracion que las decisiones judiciales han de guardar relacion directa con la
realidad sociopolitica, econémica y cultural del pais, lo cual implica un caracter
dindmico que puede dar lugar a variaciones en la lectura que materialmente debe
hacerse de las normas, a fortiori, en la inédita situacién que vive la humanidad desde
el inicio del afio 2020.

31. En efecto, conforme a la nueva realidad social e institucional, el juez del control
inmediato de legalidad debe ponderar las medidas adoptadas a la luz de los
requerimientos sociales, cientificos, médicos, culturales, econdmicos y politicos que
imponen las circunstancias del presente. Esto demanda la comprension del
ordenamiento juridico en clave de prioridades como la proteccion de la vida, salud
e integridad de los asociados; la provision de un sustento minimo para la poblacion
mas pobre y vulnerable que se ha visto forzada a abandonar las actividades de las
que derivaba su fuente de subsistencia; el fortalecimiento del sistema sanitario y de
las condiciones de seguridad del personal que labora en aquel; el suministro de
herramientas para garantizar la continuidad del servicio publico educativo; la
proteccion especial de aquellas personas que por mdultiples razones médicas
pueden ser mas vulnerables a la covid-19, entre muchas otras.

32. A partir de lo sefalado, la Sala Especial de Decision procedera a estudiar la
validez de la Resolucion 3507 del 14 de mayo de 2020, emitida por la directora
general del ICBF. Con tal fin, realizara el juicio inmediato de legalidad:

JUICIO INMEDIATO DE LEGALIDAD

1. Competencia de la autoridad administrativa
33. Examinada la resolucion objeto del control inmediato, se concluye que la medida
de emergencia fue proferida por autoridad competente, por cuanto la suscribio la

directora general del ICBF, quien de acuerdo con el literal b., del articulo 28 de la
Ley 7 de 1979°y el literal a., del articulo 28 del Decreto 334 de 1980'°, debe dictar

9 L. 7/1979, art. 28, lit. b: «El Director General, de libre nombramiento y remocién del Presidente de
la Republica, seréa el representante legal del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar y tendré las
siguientes funciones: [...]

b) Dictar los actos, realizar las operaciones y celebrar los contratos para el cumplimiento de las
funciones del Instituto, conforme a las disposiciones legales, estatutarias y los acuerdos de la Junta
Directiva; [...]».

10 D. 334/1980, art. 28, lit. a: «Son funciones del Director General, ademas de las contempladas en
la Ley 72 de 1979 y en el Decreto 2388 de 1979, las siguientes:

a) Dirigir, coordinar y vigilar el desarrollo de los programas del Instituto y las actividades de su
personal. [...]».



los actos para el cumplimiento de las funciones del Instituto y dirigir, coordinar y
vigilar el desarrollo de sus programas y las actividades de su personal.

2. Motivacion

34. La resolucion examinada incluye un acapite de consideraciones en las que la
directora general del ICBF expuso los motivos que fundamentaron el mantenimiento
de la medida de suspension de términos en los PARD, con las condiciones
especiales definidas en dicho acto administrativo. Por lo demas, no se observa la
existencia de otros hechos que hayan pasado inadvertidos para la entidad y que, de
haberse tenido en cuenta, le hubiesen llevado a determinar algo diferente. En estas
condiciones, es plausible concluir que los actos examinados tienen una motivacion
que resulta coherente, suficiente y veraz.

3. Ausencia de arbitrariedad

35. La verificacion de este requisito supone indagar si el acto expedido desvio las
atribuciones propias de la entidad que lo profirié, para lo cual es preciso establecer
si la medida tiene como propdsito exclusivo conjurar la crisis e impedir que sus
efectos se extiendan®.

36. En el dossier, la finalidad de la Resolucién 3507 del 14 de mayo de 2020 no es
otra que posibilitar el desarrollo de los tramites administrativos relacionados con la
proteccion de los nifios, nifias y adolescentes a cargo del ICBF, que bajo las
circunstancias de la pandemia, deben tener en cuenta el cumplimiento de las
normas de bioseguridad dispuestas por el Ministerio de Salud para evitar el contagio
de quienes intervienen en esos procedimientos. Esto permite sostener que, en
efecto, el propdsito de la decisidén es hacer frente a la situacion de emergencia, al
igual que impedir la extension de sus efectos.

4. Expedicion en formairregular o con desconocimiento del derecho al
debido proceso

37. Entre estas causales existe una intima conexién debido a que se estructuran a
partir de la transgresion del procedimiento administrativo, entendido como el
conjunto de etapas y formas necesarias para que se produzca una manifestacion
unilateral de voluntad de la administracion que tenga como efecto crear, modificar
0 extinguir una situacion juridica. Asi, la irregularidad que tiene vocacion de llevar al
juez a declarar la nulidad del acto administrativo es la que resulta relevante para la
efectividad del debido proceso, esto es, cuando implique el desconocimiento de un
presupuesto basico de la decisién o incida en su sentido final'?.

38. De esa manera, en lo relacionado con el procedimiento de formacion y su forma,
la resolucién en estudio, al tratarse de un acto administrativo general proferido por
una autoridad nacional, que no requiere la firma del presidente de la Republica,

11 Articulos 215 Superior y 10 de la Ley 137 de 1994.
12 Cfr. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, auto del 18 de
enero de 1994, rad. 2779.



debia sujetarse a lo sefalado en el articulo 2.1.2.1.21 del Decreto 1081 de 2015
(«Reglamentario Unico del Sector Presidencia de la Republica»)!?, sobre las directrices
de técnica normativa para la expedicion de tales actos. En esa ilacion, la medida
enjuiciada cumple con esos parametros, pues no requeria ningun tramite de
publicidad o consulta anterior a su expedicion. Asimismo, tiene un encabezado,
namero, fecha, epigrafe o resumen de los temas regulados, la indicacion de la
competencia o la referencia expresa de las facultades que se ejercen, el contenido
de las materias reguladas u objeto de la disposicion, la parte resolutiva y la firma de
quien la suscribe. Por esto, cabe concluir que la Resolucién 3507 cumple con los
requisitos formales para su expedicion.

5. Concordancia

39. A efectos de validar que las medidas administrativas de emergencia resultan
concordantes, es preciso realizar un estudio que se compone de tres niveles.

40. En el primero de ellos, se debe definir si la decision de que se trata desconoce
derechos o reglas que no pueden suspenderse, exceptuarse o limitarse bajo
ninguna circunstancia, pues ello socavaria la esencia misma del Estado Social y
Democratico de Derecho. Dentro de este concepto quedan comprendidos (i) los
derechos humanos'#; (ii) el funcionamiento adecuado de las ramas del poder publico
de manera que se conserven los organismos y la estructura estatal
constitucionalmente disefiada; y (iii) las funciones basicas de acusacion y
juzgamiento.

13 D, 1081/2015, art. 2.1.2.1.21: «Aplicacion del presente titulo para la expedicién de resoluciones
que no requieren firma del Presidente de la Republica y por las demas entidades de la rama ejecutiva
del orden nacional. La expediciéon de resoluciones que no requieran firma del Presidente de la
Republica deberan sujetarse a lo previsto en este titulo, en relacién con:

1. La estricta sujecion a la Constitucion y a los principios de legalidad, reserva legal y jerarquia
normativa.

2. La elaboracién, archivo y conservaciéon de la memoria justificativa de la expedicién del acto.

3. La observancia de los aspectos que debe contemplar el estudio de viabilidad juridica previsto en
el articulo 2.1.2.1.7. de este Decreto.

4 La verificacion del cumplimiento de los deberes de publicidad y consulta cuando haya lugar a ello.
5. El deber de informacién y coordinacion con las demas dependencias de la Administracion
interrelacionadas con la materia regulada.

6. La aplicacion de los principios de claridad, precision, sencillez y coherencia en la redaccion de los
textos.

7. La estructura del acto, exigencia de citar las normas de rango superior que otorgan la competencia
para su expedicion y de sefalar expresamente aquellas disposiciones que quedan derogadas,
subrogadas, modificadas, adicionadas o sustituidas».

14 En cuanto al alcance de dicha limitante, el articulo 27 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos aporta herramientas valiosas al disponer que, en caso de guerra, peligro publico o de otra
emergencia que amenace su independencia o seguridad, los estados parte pueden adoptar
disposiciones que suspendan las obligaciones propias de aquel instrumento normativo, bajo la
condicién de que aquellas no contrarien el derecho internacional ni comporten una discriminacion
fundada en razones de raza, color, sexo, idioma, religion u origen social. En el mismo sentido, el
articulo 14 de la Ley Estatutaria de Estados de Excepcion (LEEE) impide la segregacion de la
poblacion con base en dichos criterios. En linea con ello, el articulo 4 de la LEEE consagré
expresamente un listado de derechos que denominé intangibles al no poder ser afectados en razon
de las medidas excepcionales. Asi, ademas de los arriba indicados, contemplé la intangibilidad de
los derechos a no ser sometido a desaparicion forzada, a torturas, ni a tratos o penas crueles,
inhumanos o degradantes; la prohibicion de las penas de destierro, prision perpetua y confiscacion;
el derecho a contraer matrimonio el derecho a no ser condenado a prisién por deudas civiles; y el
derecho al habeas corpus.



41. Seguidamente, es preciso definir si se advierte que la medida enjuiciada
transgredio alguna prohibicion o mandato especifico que establezcan i) la
Constitucion; i) la Ley 137 de 1994 o Ley Estatutaria de Estados de Excepcion®®; iii)
los tratados internacionales de derechos humanos ratificados por Colombia,
respecto de las decisiones que puede tomar la administracién en los estados de
emergencial®; iv) los decretos legislativos de emergencia y; v) cualquier otra norma
que, sin pertenecer al régimen de excepcion, ostente rango y fuerza de ley. Sin
embargo, en este Ultimo caso, si se llega a verificar la violacion de un precepto legal
ello podria conducir a la nulidad de la medida, pero solo en aquellos casos en los
gue no exista un motivo que justifique razonablemente que la regulacion de crisis
debe sustituir temporalmente la regulacién de normalidad.

42. Por ultimo, es importante sefialar que existen derechos y libertades que, siendo
fundamentales, pueden verse limitadas con las decisiones que adopte la
administracion publica siempre y cuando se garantice el respeto de su nudcleo
esencial'’. En tales condiciones, la afectaciéon de este Ultimo conduciria a predicar
que la medida no es concordante y, con ello, a declarar su nulidad?®.

43. En el caso concreto, el articulo 1 de la Resoluciéon 3507 se refiere al
mantenimiento de la medida de suspension de términos en los Procesos
Administrativos de Restablecimiento de Derechos a cargo de los defensores y
comisarios de familia, que ya habia sido adoptada por el ICBF mediante las
Resoluciones 2953 y 3101 del 17 y 31 de marzo de 2020, respectivamente.
Asimismo, el articulo 2, trata sobre la facultad discrecional que tienen esas
autoridades administrativas para levantar la suspension o abstenerse de ordenarla
en ciertos casos.

15 Dentro de este juicio se enmarca, por ejemplo, la proscripciéon de desmejorar los derechos sociales
de los trabajadores. Aungue esta es una limitante impuesta en los articulos 215 Superior y 50 de la
Ley Estatutaria de los Estados de Excepcién (LEEE), respecto de los decretos legislativos de
excepcién que profiere el Gobierno Nacional, con mayor razon debe aplicar para las demés medidas
generales que adopte la administracion publica con ocasién del estado de emergencia.

16 El control de validez que realiza la Corte Constitucional respecto de los decretos legislativos de
emergencia a través del «juicio de no contradicciéon especifica» se agota en los primeros tres
referentes normativos sefialados. Sin embargo, el hecho de que el medio control inmediato de
legalidad que corresponde a la jurisdiccion de lo contencioso administrativo recaiga sobre
disposiciones de inferior jerarquia, supone la ampliacién de los parametros o referentes normativos
de control, de manera que también quedan incluidos alli los decretos legislativos de excepcion y
demas disposiciones con fuerza de ley. Seguidamente, la Convencion prohibe en forma expresa
gue se suspendan los derechos al reconocimiento de la personalidad juridica; a la vida; a la
integridad personal; a la libertad de conciencia y de religion; a la proteccion a la familia; al nombre;
los derechos del nifio; a la nacionalidad; y los derechos politicos. Ademas, proscribe levantar la
prohibicién de la esclavitud y la servidumbre; al igual que restringir o negar los efectos del principio
de legalidad y de retroactividad; o las garantias judiciales indispensables para la proteccién de
aquellos derechos.

17 El ndcleo esencial de un derecho fundamental alude a aquel ambito de su contenido que resulta
indispensable para la proteccion de los intereses juridicos que busca satisfacer.

18 El fundamento juridico de esta exigencia descansa en el articulo 7 de la Ley Estatutaria de Estados
de Excepcién, de conformidad con el cual «ARTICULO 7.° VIGENCIA DEL ESTADO DE
DERECHO. En ningln caso se podra afectar el nacleo esencial de los derechos fundamentales. El
Estado de Excepcion es un régimen de legalidad y por lo tanto no se podran cometer arbitrariedades
so pretexto de su declaracion.

Cuando un derecho o una libertad fundamentales puedan ser restringidos o su ejercicio
reglamentado mediante decretos legislativos de Estados de Excepcidn, estos no podran afectar el
ndcleo esencial de tales derechos y libertades»



44. De acuerdo con lo indicado en la resolucion enjuiciada, la suspension de esas
actuaciones administrativas se fundamentd en lo dispuesto en el articulo 6 del
Decreto Legislativo 491 del 28 de marzo de 2020, expedido en el marco del estado
de emergencia econOmica, social y ecologica, declarada mediante el Decreto
Legislativo 417 del 17 del mismo mes y afo. Ese articulo preceptud lo siguiente:

«Articulo 6. Suspension de términos de las actuaciones administrativas o
jurisdiccionales en sede administrativa. Hasta tanto permanezca vigente la Emergencia
Sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y Proteccion Social las autoridades
administrativas a que se refiere el articulo 1 del presente Decreto, por razén del
servicio y como consecuencia de la emergencia, podran suspender, mediante
acto administrativo, los términos de las actuaciones administrativas o
jurisdiccionales en sede administrativa. La suspensién afectara todos los términos
legales, incluidos aquellos establecidos en términos de meses o afios.

La suspension de los términos se podra hacer de manera parcial o total en algunas
actuaciones o en todas, o en algunos tradmites o en todos, sea que los servicios se
presten de manera presencial o virtual, conforme al analisis que las autoridades hagan
de cada una de sus actividades y procesos, previa evaluacion y justificacién de la
situacion concreta.

En todo caso los términos de las actuaciones administrativas o jurisdiccionales se
reanudaran a partir del dia habil siguiente a la superacién de la Emergencia Sanitaria
declarada por el Ministerio de Salud y Proteccion Social.

Durante el término que dure la suspension y hasta el momento en que se reanuden las
actuaciones no correran los términos de caducidad, prescripcion o firmeza previstos
en la Ley que regule la materia.

Paragrafo 1. La suspension de términos a que se refiere el presente articulo también
aplicara para el pago de sentencias judiciales. (Nota: Paragrafo declarado inexequible
por la Corte Constitucional en la Sentencia C-242 de 2020).

Paragrafo 2. Los Fondos Cuenta sin personeria juridica adscritos a los ministerios, que
manejen recursos de seguridad social y que sean administrados a través de contratos
fiduciarios, podran suspender los términos en el marco sefialado en el presente
articulo.

Durante el tiempo que dure la suspension no correran los términos establecidos en la
normatividad vigente para la atencion de las prestaciones y en consecuencia no se
causaran intereses de mora. (Nota: Paragrafo declarado exequible condicionalmente
en la Sentencia C-242 de 2020, «bajo el entendido de que cuando la suspension de
términos implique la inaplicacién de una norma que contemple una sancién moratoria,
las autoridades deberan indexar el valor de la acreencia mientras opere la misma»).

Paragrafo 3. La presente disposicion no aplica a las actuaciones administrativas
o jurisdiccionales relativas ala efectividad de derechos fundamentales». (Negrita
fuera de texto).

45. La anterior disposicion fue revisada por la Corte Constitucional en la sentencia
C-242 del 9 de julio de 2020. En dicha providencia, ese Alto Tribunal sefal6é que, a
primera vista, la habilitacién a las autoridades para que ex post!® suspendan los
términos de las actuaciones administrativas a su cargo, tiene el potencial de afectar
los principios de celeridad y seguridad juridica, ademas del derecho fundamental al

19 Después del hecho.



debido proceso, los cuales suponen que en las normas generales y abstractas se
fijen, de manera ex ante29, los plazos en los que deben ser adelantados los distintos
tramites o procedimientos. No obstante, la Corte sefialé que, en las circunstancias
de la pandemia, la facultad otorgada en el articulo en comento esta justificada en la
necesidad de dar cumplimiento a las medidas sanitarias para evitar el contagio de
la covid-19 y en la preservacion de las garantias procesales para los ciudadanos.
Ademas agrego que:

«[L]a habilitacién para suspender los términos de las actuaciones administrativas y
jurisdiccionales en sede administrativa es una medida proporcional, porque a pesar de
gue afecta la celeridad de los tramites que por mandato superior deben tener los
procedimientos, lo cierto es que, en primer lugar, se trata de una medida que no
aplica para actuaciones que versen sobre asuntos iusfundamentales, por lo cual
solo se puede acudir a dicha figura frente asuntos de indole legal o reglamentario.

En relacién con dicho aspecto, la Corte estima que limita el grado de afectacién del
principio constitucional de celeridad en las actuaciones, porque garantiza que los
asuntos que versan sobre los bienes mas preciados del ser humano no se vean
suspendidos, y que lamisma sélo aplique a causas en las que se debaten puntos
de menor valia en el sistema de valores implementado en la Carta Politica»?.
(Negrita fuera de texto).

46. De lo anterior se resalta que, si bien el articulo 6 del Decreto Legislativo 491 de
2020 otorga la facultad discrecional a las autoridades para suspender las
actuaciones administrativas a su cargo, el paragrafo 3 de la norma determina que
esta no comprende aquellas relativas a la efectividad de los derechos
fundamentales. En ese sentido, la Sala considera que la directora general del
ICBF no podia ordenar la suspension de los Procesos Administrativos de
Restablecimiento de Derechos, pues estas son actuaciones relativas a la
efectividad de los derechos fundamentales de los nifios, niflas y adolescentes.

47. Como fundamento de esta tesis, el articulo 44 de la Constitucién consagra los
derechos fundamentales de los nifios, los deberes de la familia, la sociedad y el
Estado para protegerlos, y el principio del interés superior del menor, de la siguiente
manera:

«Articulo 44. Son derechos fundamentales de los nifios: la vida, la integridad fisica, la
salud y la seguridad social, la alimentacion equilibrada, su nombre y nacionalidad, tener
una familia y no ser separados de ella, el cuidado y amor, la educacion y la cultura, la
recreacion y la libre expresién de su opinion. Seran protegidos contra toda forma de
abandono, violencia fisica 0 moral, secuestro, venta, abuso sexual, explotacion laboral
0 econdmica y trabajos riesgosos. Gozaran también de los demdas derechos
consagrados en la Constitucion, en las leyes y en los tratados internacionales
ratificados por Colombia.

La familia, la sociedad y el Estado tienen la obligacion de asistir y proteger al nifio para
garantizar su desarrollo arménico e integral y el ejercicio pleno de sus derechos.
Cualquier persona puede exigir de la autoridad competente su cumplimiento y la
sancion de los infractores.

Los derechos de los nifios prevalecen sobre los derechos de los demas».

20 Después del hecho.
21 Corte Constitucional, sentencia C-242 del 9 de julio de 2020.



48. En desarrollo de esta disposicion constitucional, el Titulo Il del Libro | del Cédigo
de la Infancia y la Adolescencia contiene normas sustanciales y procesales para lo
gue denomina como la «garantia de derechos y prevencion»; alli se establece que
el restablecimiento de derechos de los nifios, nifias y adolescentes busca la
restauracion de su dignidad e integridad, y de su capacidad para hacer un ejercicio
efectivo de los derechos que les han sido vulnerados??. Igualmente, que este
restablecimiento es responsabilidad del Estado en su conjunto a través de las
autoridades publicas??, en especial, de los defensores y comisarios de familia, que
deben procurar y promover la realizacion y restablecimiento de los derechos de los
menores, reconocidos en los tratados internacionales, en la Constituciéon Politica y
en el CIA%,

49. El restablecimiento del derecho de los menores puede materializarse mediante
la actuacion administrativa de los PARD (aunque como se vera adelante, también
de los TAE). Esta inicia a solicitud de cualquier persona, cuando estime necesaria
la proteccion de los derechos de los nifios, nifias o adolescentes. Si la autoridad
administrativa competente (defensor o comisario de familia, e inspectores de policia
a falta de los anteriores) tiene conocimiento de la vulneracién o amenaza de alguno
de los derechos de los menores, dara oficialmente apertura al PARD?®. Este proceso
administrativo debe ser decidido en un término perentorio de seis meses (so pena
de pérdida de competencia y de consecuencias disciplinarias)?®, y puede derivar en

22 CIA, art. 50: «Restablecimiento de los derechos. Se entiende por restablecimiento de los derechos
de los nifios, las nifias y los adolescentes, la restauraciéon de su dignidad e integridad como sujetos
y de la capacidad para hacer un ejercicio efectivo de los derechos que le han sido vulnerados».

23 CIA, art. 51: «Obligacién del restablecimiento de los derechos de los nifios, las nifias y los
adolescentes. El restablecimiento de los derechos de los nifios, las nifias o los adolescentes es
responsabilidad del Estado en su conjunto a través de las autoridades publicas, quienes tienen la
obligacién de informar, oficiar o conducir ante la policia, las defensorias de familia, las comisarias de
familia o en su defecto, los inspectores de policia o las personerias municipales o distritales, a todos
los nifios, las nifias o los adolescentes que se encuentren en condiciones de riesgo o vulnerabilidad.
Cuando esto ocurra, la autoridad competente debera asegurarse de que el Sistema Nacional de
Bienestar Familiar garantice su vinculacion a los servicios sociales».

24 CIA, art. 96: «Autoridades competentes. Corresponde a los defensores de familia y comisarios de
familia procurar y promover la realizaciéon y restablecimiento de los derechos reconocidos en los
tratados internacionales, en la Constitucion Politica y en el presente Codigo».

25 CIA, art. 99: «Modificado por la Ley 1878 de 2018, articulo 3°. Iniciacion de la actuacion
administrativa. El nifio, la nifia o adolescente, su representante legal, la persona que lo tenga bajo
su cuidado o custodia, o cualquier persona, podra solicitar ante el Defensor o Comisario de Familia,
0 en su defecto el Inspector de Policia la proteccion de los derechos de aquel cuando se encuentren
vulnerados o amenazados.

Cuando del estado de verificacion el Defensor o el Comisario de Familia o, en su defecto, el Inspector
de Policia tengan conocimiento de la vulneracién o amenaza de alguno de los derechos que este
Cadigo reconoce a los nifios, las nifias y los adolescentes, daré apertura al Proceso Administrativo
de Restablecimiento de Derechos, mediante auto contra el cual no procede recurso alguno [...]».

26 CIA, art. 100: «Modificado por la Ley 1878 de 2018, articulo 4°. Tramite. [...]En todo caso, la
definicién de la situacién juridica debera resolverse declarando en vulneracion de derechos o
adoptabilidad al nifio, nifia y adolescente, dentro de los seis (6) meses siguientes, contados a partir
del conocimiento de la presunta amenaza o vulneracion de los derechos del menor de edad, término
que sera improrrogable y no podré extenderse ni por actuacion de autoridad administrativa o judicial.
Vencido el término para fallar o para resolver el recurso de reposicion sin haberse emitido la decisién
correspondiente, la autoridad administrativa perdera competencia para seguir conociendo del asunto
y remitira dentro de los tres (3) dias siguientes el expediente al juez de familia para que resuelva el
recurso o defina la situacion juridica del nifio, nifia o adolescente en un término maximo de dos (2)
meses. Cuando el juez reciba el expediente debera informarlo a la Procuraduria General de la Nacion
para que se promueva la investigacion disciplinaria a que haya lugar.



la imposicion de alguna o varias de las siguientes medidas de restablecimiento de
derechos: «1. Amonestacién con asistencia obligatoria a curso pedagogico. 2. Retiro
inmediato del nifio, nifia o adolescente de la actividad que amenace o vulnere sus derechos
o de las actividades ilicitas en que se pueda encontrar y ubicacion en un programa de
atencion especializada para el restablecimiento del derecho vulnerado. 3. Ubicacion
inmediata en medio familiar. 4. Ubicacion en centros de emergencia para los casos en que
no procede la ubicacion en los hogares de paso. 5. La adopciéon. 6. Ademas de las
anteriores, se aplicaran las consagradas en otras disposiciones legales, o cualquier otra
que garantice la proteccion integral de los nifios, las nifias y los adolescentes. 7. Promover
las acciones policivas, administrativas o judiciales a que haya lugar»?’.

50. Al respecto del PARD, la Corte Constitucional ha indicado que este proceso es
«el mecanismo que prevé la ley para asegurar a los nifios, nifias y adolescentes sus
garantias fundamentales»?®, el cual se caracteriza por ser expedito, dada la
prevalencia de los derechos e intereses de los menores?®; asi, las autoridades
deben aplicar oportunamente las medidas que permitan el restablecimiento de los
derechos de esta poblacién cuando se encuentren vulnerados o amenazados, y
para ello:

«Conforme a la verificacion de la garantia y proteccion del interés superior del nifio, la
nifia o el adolescente, el defensor y el comisario de familia, como ejecutores del trdmite
de restablecimiento de los derechos y en cumplimiento de la funcion que debe ejercer
el Estado para la proteccion de los derechos de los menores de edad, deben ir mas
alld del simple cumplimiento de los requisitos y las exigencias del tramite
administrativo, para realizar una revision de los requisitos sustanciales del asunto y
establecer si la decision viola derechos fundamentales de los nifios involucrados,
determinando si la medida adoptada es oportuna, conducente y conveniente, seguin
las circunstancias que rodean al nifio, nifia o adolescente»3°.

51. Esa relevancia especial que tiene la celeridad y la primacia de lo sustancial en
los PARD esta relacionada con el principio del interés superior del menor, contenido,
como se vio, en el articulo 44 de la Carta Politica. Este implica la prevalencia de sus
derechos sobre los derechos de los demas y tiene sus raices en la Convencién de
los Derechos del Nifio de 1989, de la Organizacién de las Naciones Unidas3?,
ratificada en Colombia en mediante la Ley 12 de 1991. Dicha convencion, en el
numeral 1 de su articulo 3 consagro: «En todas las medidas concernientes a los nifios
que tomen las instituciones publicas o privadas de bienestar social, los tribunales, las

El juez resolvera en un término no superior a dos (2) meses, contados a partir del dia siguiente a la
radicacion del proceso, so pena que se promueva la investigacion disciplinaria a que haya lugar.
[...]».

27 CIA, art. 53.

28 Corte Constitucional, sentencia T-663 del 30 de octubre de 2017.

29 «Vale la pena llamar la atencion en que el elemento “expedito” con el que se debe garantizar el
restablecimiento y, en general, la efectividad de los derechos de los menores, se muestra como una
manifestaciéon misma de la prevalencia de sus intereses, la cual se materializa en los restrictivos y
taxativos términos con los que el Legislador quiso que este tipo de procedimientos fueran resueltos»:
Corte Constitucional, sentencia T-019 del 27 de enero de 2020.

30 Corte Constitucional, sentencia T-075 del 14 de febrero de 2013.

31 Esta convencion es el tratado de derechos humanos mas ampliamente ratificado de la historia:
Consultado en https://www.unicef.org/colombia/30-a%C3%B1os-de-la-convencion-sobre-los-
derechos-del-
nino#:~:text=Colombia%?20ratific%C3%B3%20este%20tratad0%20por,de%20las%20ni%C3%Blas
%20y%20ni%C3%B1os. El 19 de agosto de 2020.



https://www.unicef.org/colombia/30-a%C3%B1os-de-la-convencion-sobre-los-derechos-del-nino#:~:text=Colombia%20ratific%C3%B3%20este%20tratado%20por,de%20las%20ni%C3%B1as%20y%20ni%C3%B1os.
https://www.unicef.org/colombia/30-a%C3%B1os-de-la-convencion-sobre-los-derechos-del-nino#:~:text=Colombia%20ratific%C3%B3%20este%20tratado%20por,de%20las%20ni%C3%B1as%20y%20ni%C3%B1os.
https://www.unicef.org/colombia/30-a%C3%B1os-de-la-convencion-sobre-los-derechos-del-nino#:~:text=Colombia%20ratific%C3%B3%20este%20tratado%20por,de%20las%20ni%C3%B1as%20y%20ni%C3%B1os.
https://www.unicef.org/colombia/30-a%C3%B1os-de-la-convencion-sobre-los-derechos-del-nino#:~:text=Colombia%20ratific%C3%B3%20este%20tratado%20por,de%20las%20ni%C3%B1as%20y%20ni%C3%B1os.

autoridades administrativas o los 6rganos legislativos, una consideracién primordial a que
se atendera sera el interés superior del nifio».

52. De lo precedente, puede afirmarse que el PARD es uno de los mecanismos
principales para la efectividad de los derechos fundamentales de los menores,
pues tiene como objetivo la adopcién de medidas para el amparo inmediato de sus
derechos a la vida, a la salud, a la educacion, entre otros, a través de dos pilares
propios del sistema de proteccion: «(i) la necesidad de preservar el derecho del nifio a
tener una familia y no ser separado de ella; y (i) las corresponsabilidades o
responsabilidades compartidas conducentes a garantizar el ejercicio pleno de los derechos
de los nifios, las nifias y los adolescentes»®2,

53. Por lo dicho, la medida de suspension de los términos establecida en el articulo
1 de la Resolucion 3507 no es concordante con lo dispuesto en el paragrafo 3 del
articulo 6 del Decreto Legislativo 491 de 2020, pues este excepciona la facultad
para suspender las actuaciones administrativas relativas a la efectividad de
derechos fundamentales, lo cual se constituye en el objetivo primordial de los PARD.
Asi, tampoco se ajusta a la norma superior la facultad que el articulo 2 otorga a los
defensores y comisarios de familia para levantar o no suspender los términos de
esas actuaciones administrativas, pues esta es accesoria de lo sefialado en el
articulo 1, por lo que la Sala declarara la nulidad de ambas disposiciones.

54. Por otra parte, el articulo 3 de la resolucién que se estudia también determina
la suspensién de los términos en una actuacién administrativa, con fundamento en
el articulo 6 del Decreto Legislativo 491, de la siguiente manera:

55. (i) Inicialmente sefiala que contintan suspendidos los tramites extraprocesales
gue tienen un limite temporal, para los que la suspension va desde el 17 de marzo
de 2020, hasta el dia habil siguiente a la superacion de la emergencia sanitara
declarada por el Ministerio de Salud y Proteccion Social.

56. (ii) En el paragrafo 1 indica los eventos en los cuales los defensores y comisarios
de familia pueden levantar la medida de suspension de términos o abstenerse de
suspenderlos, vy,

57. (iii) El paragrafo 2 se refiere al uso de herramientas virtuales para llevar a cabo
esos tramites y a que, sin perjuicio de esa forma de actuacion, estos se realicen de
forma presencial cumpliendo los protocolos de bioseguridad definidos por el
Gobierno Nacional.

58. Sobre este articulo, la Sala considera que tampoco es concordante con lo
sefalado en el paragrafo 3 del articulo 6 del Decreto Legislativo 491 de 2020, porque
los tramites extraprocesales, asimismo denominados por el ICBF como Tramites de
Atencion Extraprocesal®, son todos aquellos que deben adelantar los defensores

82 Corte Constitucional, sentencia T-468 del 7 de diciembre de 2018.
33 Segun el «Lineamiento Técnico Administrativo de ruta de actuaciones para el restablecimiento de
derechos de nifios, niflas y adolescentes con sus derechos inobservados, amenazados o



de familia por fuera del Proceso Administrativo de Restablecimiento de Derechos,
gue también estan encaminados a la proteccion y garantia de los derechos
fundamentales de los nifios, niflas y adolescentes®!, y que surgen de las
funciones establecidas para estos servidores en el articulo 82 del CIA3®,

59. Frente a lo anterior, el ICBF, en el documento que contiene el «Lineamiento
Técnico Administrativo de ruta de actuaciones para el restablecimiento de derechos

vulnerados» adoptado en el ICBF mediante la Resolucion 1526 del 23 de febrero de 2016, y que ha
sido modificado por varias resoluciones desde esa fecha. El documento se puede encontrar en:
https://www.icbf.gov.co/sites/default/files/procesos/Im3.p lineamiento tecnico ruta actuaciones pa
ra_el_restablecimiento_de_derechos _nna_vl.pdf, consultado el 20 de agosto de 2020.

34 Asi lo sefiala el documento denominado «procedimiento de Tramites de Atencién Extraprocesal»,
que se puede encontrar en:
https://www.icbf.qov.co/system/files/procesos/p8.p_procedimiento _de los tramites atencion extra
procesales v2.pdf, consultado el 20 de agosto de 2020.

35 CIA, art. 82: «Funciones del Defensor de Familia. Corresponde al Defensor de Familia:

1. Adelantar de oficio, las actuaciones necesarias para prevenir, proteger, garantizar y restablecer
los derechos de los nifios, las nifias, los adolescentes y las adolescentes cuando tenga informacion
sobre su vulneracién o amenaza.

2. Adoptar las medidas de restablecimiento establecidas en la presente ley para detener la violacion
0 amenaza de los derechos de los nifios, las nifias o los adolescentes.

3. Emitir los conceptos ordenados por la ley, en las actuaciones judiciales o administrativas.

4. Ejercer las funciones de policia sefialadas en este Cadigo.

5. Dictar las medidas de restablecimiento de los derechos para los nifios y las nifias menores de
catorce (14) afios que cometan delitos.

6. Asumir la asistencia y proteccién del adolescente responsable de haber infringido la ley penal ante
el juez penal para adolescentes.

7. Conceder permiso para salir del pais a los nifios, las nifias y los adolescentes, cuando no sea
necesaria la intervencioén del juez.

8. Promover la conciliacién extrajudicial en los asuntos relacionados con derechos y obligaciones
entre conyuges, compafieros permanentes, padres e hijos, miembros de la familia o personas
responsables del cuidado del nifio, nifia o adolescente.

9. Aprobar las conciliaciones en relacion con la asignacion de la custodia y cuidado personal del
nifio, el establecimiento de las relaciones materno o paterno filiales, la determinacién de la cuota
alimentaria, la fijaciéon provisional de residencia separada, la suspension de la vida en comudn de los
cényuges o compafieros permanentes, la separacion de cuerpos y de bienes del matrimonio civil o
religioso, las cauciones de comportamiento conyugal, la disolucién y liquidacién de sociedad
conyugal por causa distinta de la muerte del cényuge y los demés aspectos relacionados con el
régimen econdmico del matrimonio y los derechos sucesorales, sin perjuicio de la competencia
atribuida por la ley a los notarios.

10. Citar al presunto padre con miras al reconocimiento voluntario del hijo extramatrimonial nacido o
que esté por nacer y, en caso de producirse, extender el acta respectiva y ordenar la inscripcion o
correccion del nombre en el registro del estado civil.

11. Promover los procesos o tramites judiciales a que haya lugar en defensa de los derechos de los
nifios, las nifias o los adolescentes, e intervenir en los procesos en que se discutan derechos de
estos, sin perjuicio de la actuacion del Ministerio Publico y de la representacion judicial a que haya
lugar.

12. Representar a los nifios, las nifias o los adolescentes en las actuaciones judiciales o
administrativas, cuando carezcan de representante, o este se halle ausente o incapacitado, o sea el
agente de la amenaza o vulneracién de derechos.

13. Fijar cuota provisional de alimentos, siempre que no se logre conciliacion.

14. Declarar la situacion de adoptabilidad en que se encuentre el nifio, nifia o adolescente

15. Autorizar la adopcidn en los casos previstos en la ley.

16. Formular denuncia penal cuando advierta que el nifio, nifia o adolescente ha sido victima de un
delito.

17. Ejercer las funciones atribuidas por el articulo 71 de la Ley 906 de 2004.

18. Asesorar y orientar al publico en materia de derechos de la infancia, la adolescencia y la familia.
19. Solicitar la inscripcion del nacimiento de un nifio, la correccién, modificacion o cancelacién de su
registro civil, ante la Direccién Nacional de Registro Civil de las personas, siempre y cuando dentro
del proceso administrativo de restablecimiento de sus derechos se pruebe que el nombre y sus
apellidos no corresponden a la realidad de su estado civil y a su origen bioldgico, sin necesidad de
acudir a la jurisdiccion de familia».



https://www.icbf.gov.co/sites/default/files/procesos/lm3.p_lineamiento_tecnico_ruta_actuaciones_para_el_restablecimiento_de_derechos_nna_v1.pdf
https://www.icbf.gov.co/sites/default/files/procesos/lm3.p_lineamiento_tecnico_ruta_actuaciones_para_el_restablecimiento_de_derechos_nna_v1.pdf
https://www.icbf.gov.co/system/files/procesos/p8.p_procedimiento_de_los_tramites_atencion_extraprocesales_v2.pdf
https://www.icbf.gov.co/system/files/procesos/p8.p_procedimiento_de_los_tramites_atencion_extraprocesales_v2.pdf

de nifios, niflas y adolescentes con sus derechos inobservados, amenazados o
vulnerados», adoptado por la Resolucién 1526 del 23 de febrero de 20162, indica
gue estos tramites son: (i) La conciliacion, fuera del Proceso Administrativo de
Restablecimiento de Derechos?’, (ii) la diligencia de reconocimiento voluntario®, (iii)
la formulaciéon de demandas®®, (iv) el tramite para la salida del pais*®® y (v) el
restablecimiento internacional de derechos*'.

60. Puede observarse que esos tramites extraprocesales se dirigen al
restablecimiento y proteccion de los derechos de los nifios, que son autbnomos y
especiales, catalogados como fundamentales en el articulo 44 de la Constitucion,
que son: «la vida, la integridad fisica, la salud y la seguridad social, la alimentacion
equilibrada, su nombre y nacionalidad, tener una familia y no ser separados de ella, el
cuidado y amor, la educacién y la cultura, la recreacién y la libre expresion de su opinion».
En ese sentido, por ejemplo, a través de la conciliacion se puede definir la cuota
alimentaria para la subsistencia de un menor; mediante la diligencia de
reconocimiento voluntario se garantiza su derecho a la identidad y el
restablecimiento internacional de derechos permite proteger al menor que se

3 Sobre este lineamiento, la Seccion Primera de la Sala de lo Contencioso Administrativo del
Consejo de Estado sefial6 que: «se trata de unos criterios para la aplicacion de la norma vigente en
materia de restablecimiento de los derechos de los nifios, nifias y adolescentes, luego, en principio,
cumplen con el objetivo de verificacién de la garantia de tales derechos que prescribe la norma
superior, ademas de que sirven de guia en la aplicacion del Cédigo de Infancia y Adolescencia,
segun lo prescribe el articulo 9° del Decreto 4840 de 17 de diciembre de 2007 [...] Con fundamento
en el marco normativo expuesto es que se puede concluir que el Lineamiento adoptado por
el ICBF constituye un instrumento orientador que deber ser aplicado por las autoridades
administrativas competentes [...]»: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccidn Primera, auto del 27 de octubre de 2017, rad. 11001-03-24-000-2016-00387-00.

37 «La conciliacion se puede originar en el marco de un Proceso Administrativo de Restablecimiento
de Derechos, de acuerdo a las reglas establecidas en el articulo 100 de la Ley 1098 de 2006, o
puede darse por fuera de dicho proceso, correspondiendo a un tramite extraprocesal asi: Cuando se
presenta una solicitud extraprocesal relacionada con asuntos conciliables, donde el solicitante
requiere “un espacio de dialogo que puede transformar la relacion entre las partes y su propia visién
del conflicto”, debera atenderse al tramite y términos dispuestos en la Ley 640 de 2001, en lo atinente
a asuntos de familia, toda vez que no todos los casos en los que se solicita audiencia de conciliacion
requieren de la apertura de un proceso administrativo de restablecimiento de derechos, por cuanto
es posible restablecer los derechos de los nifios, las nifias y adolescentes mediante la conciliacion
extraprocesal»: En Lineamiento Técnico Administrativo de ruta de actuaciones para el
restablecimiento de derechos de nifios, nifias y adolescentes con sus derechos inobservados,
amenazados o vulnerados, p. 35.

38 «Este tramite se lleva a cabo para garantizar el derecho a la identidad del nifio, nifia o adolescente.
La Autoridad Administrativa, mediante auto de tramite, fijara fecha y hora, y citara a la madre y al
presunto padre para procurar el reconocimiento voluntario. La citacion se realizard en debida forma
y se anexara la respectiva constancia al expediente»: Ibidem, p. 37.

39 «Cuando se trate de asuntos que no son susceptibles de conciliacion y que no ameriten la apertura
de un Proceso Administrativo de Restablecimiento de Derechos, tales como solicitud de guardas,
curatelas y tutelas, solicitud de filiacion natural y peticion de herencia, suspension o pérdida de patria
potestad o impugnacién de maternidad o paternidad, entre otros, la Autoridad Administrativa
elaborara la correspondiente demanda y la presentara ante el Juzgado respectivo, de lo cual dejara
copia en la historia de atencion del menor de edad»: Ibidem, p. 39.

40 El tramite para la salida del pais de un menor debe adelantarse ante defensor de familia «Cuando
uno de los padres se encuentra ausente, no estd en condiciones de otorgar el permiso o se
desconoce su paradero»: Ibidem, pp. 39-40.

41 «Este tipo de tramites se desarrollara de acuerdo a lo establecido en el anexo que acompafia el
presente Lineamiento y que se ocupa del “Restablecimiento internacional de derechos de nifas,
nifios y adolescentes en el marco de tratados y convenios internacionales”, en cuanto tiene que ver
con: restitucion internacional, obtencién de alimentos en el extranjero, aplicacion de tramites
consulares, entre otros»: Ibidem, p. 42.



encuentre por fuera del territorio colombiano con sus derechos amenazados o
vulnerados, en el marco de tratados y convenios internacionales.

61. Por esto, los Tramites de Atencion Extraprocesal se enmarcan en el ambito de
las actuaciones administrativas o jurisdiccionales relativas a la efectividad de
derechos fundamentales, que segun el pardgrafo 3 del articulo 6 del Decreto
Legislativo 491 de 2020, estan excluidas de la aplicacion de la facultad discrecional
para suspender sus términos. En ese sentido, se declarara la nulidad del articulo 3
de la Resolucién 3507, por la violacién de la norma en la que debia fundarse.

62. Por otro lado, los articulos 4, 5, 6 y 8 del acto administrativo enjuiciado se
refieren a la verificacion de la garantia de derechos, a los tramites de los comités de
adopciones, al cumplimiento de las 6rdenes judiciales y a los elementos de
bioseguridad para estas actuaciones, y se limitan a disponer que esas actividades
se deberan seguir realizando con las medidas sanitarias que sean necesarias.
Respecto de estos articulos, se estima que son concordantes con las normas
superiores, porque simplemente adicionan previsiones respecto de la prevencion
del contagio de la covid-19 en el cumplimiento de las funciones del ICBF a través
de sus servidores y colaboradores.

63. El articulo 7 de la resolucién también resulta concordante con el ordenamiento
superior, ya que dispone medidas de proteccidn especial para las personas que por
su edad o condicién de salud, sean mas propensos a agravarse por el contagio del
coronavirus, asi como para evitar que este se propague por medio de individuos
que lo hayan contraido. Con esto, se cumplen los mandatos constitucionales sobre
el cuidado de las personas que se encuentran bajo condiciones de debilidad
manifiesta, su derecho a la vida y a la salud. Igualmente es acorde con las normas
en las que debia fundarse, ya que prevé 6rdenes para que los directores regionales
y coordinadores de los centros zonales del ICBF organicen sus equipos de trabajo
para desempefar sus funciones durante la pandemia.

64. En lo relativo al articulo 9, este sefiala que en el Sistema de Informacién
Misional (SIM) del ICBF*?, se debe aplicar una formula o pauta para excluir la
medicién de las actuaciones administrativas con los términos suspendidos durante
la emergencia sanitaria, segun lo disponen los articulos 1, 2 y 3 de la Resolucién
3507.

65. Dicha medicion esta relacionada con los reportes de los denominados
«Indicadores y Semaforos PARD», que constituyen un mecanismo de monitoreo a
los resultados de la gestion del ICBF frente a esos procesos*3. Al respecto de este

42 El SIM es un software que sirve de apoyo a las acciones realizadas para la prestacion de los
servicios del Instituto, «cuya finalidad es facilitar el registro, la consolidacion y reporte de informacioén
local, regional y nacional de manera oportuna y confiable»: De acuerdo con lo que se puede
encontrar en:
https://www.minsalud.gov.co/sites/rid/Lists/BibliotecaDigital/RIDE/VS/ED/GCFl/presentacion-gral-
sim-15052015.pdf, consultado el 20 de agosto de 2020.

43 «Lineamiento del programa de promocion y prevencién para la proteccion integral de nifios, nifias
y adolescentes» del ICBF, consultado en:
https://www.icbf.gov.co/sites/default/files/lineamientosgeneraciones.pdf el 28 de agosto de 2020.
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articulo, por las declaraciones de nulidad ya anunciadas, también debera anularse,
debido a que la suspension de términos de los PARD y los TAE quedd sin
fundamento legal.

66. El articulo 10 del acto enjuiciado trata sobre el deber de la Direccion del
Sistema Nacional de Bienestar Familiar del ICBF para instar a los alcaldes del pais
a que adopten medidas junto con las comisarias de familia, que garanticen la
atencion de actos urgentes y verificacion de derechos, asi como lo mandado en la
resolucion en comento. Lo sefialado en este articulo es valido, ya que se
corresponde con las funciones del ICBF frente a las comisarias de familia, como
ente rector del Sistema Nacional de Bienestar Familiar*4.

67. Finalmente, el articulo 11 de la Resolucion 3507 del 14 de mayo de 2020
preceptla que ese acto administrativo rige a partir de su publicacién y hasta el dia
h&bil siguiente a la superacién de la emergencia sanitaria declarada por el Ministerio
de Salud. Ademas, que reemplaza las Resoluciones 2953 y 3101 de 2020, que
habian ordenado previamente la suspension de los términos en los PARD y los TAE,
aclarando que esta medida se contabiliza desde el 17 de marzo de 2020, hasta el
final de la emergencia sanitaria. Sobre este articulo, la Sala declarara ajustado a
derecho lo dispuesto sobre el momento a partir del cual empieza a ser obligatoria la
resolucién, esto es, a partir de su publicacion, porque se ajusta a lo preceptuado en
el articulo 65 del CPACA*,

68. No obstante, condicionara la legalidad de la expresion del articulo 11: «y
reemplaza las Resoluciones 2953 de 2020 y 3101 de 2020 por encontrarse sus
disposiciones contenidas en esta Resolucién», en el entendido de que no las reemplaza,
sino que las deroga, pues la medida de suspension de los términos de los PARD y
los TAE es ilegal, y con la declaracion de nulidad de los articulos 1, 2 y 3 de la
Resolucién 3507 no pueden revivir esos actos?6.

44 CIA, art. 83: «Comisarias de familia. Son entidades distritales 0 municipales o intermunicipales de
caracter administrativo e interdisciplinario, que forman parte del Sistema Nacional de Bienestar
Familiar, cuya misién es prevenir, garantizar, restablecer y reparar los derechos de los miembros de
la familia conculcados por situaciones de violencia intrafamiliar y las demas establecidas por la ley.

El Instituto Colombiano de Bienestar Familiar como entidad coordinadora del Sistema Nacional de
Bienestar Familiar sera el encargado de dictar la linea técnica a las Comisarias de Familia en todo
el pais».

45 CPACA, art. 65: «Deber de publicacion de los actos administrativos de caracter general. Los actos
administrativos de caracter general no seran obligatorios mientras no hayan sido publicados en el
Diario Oficial o en las gacetas territoriales, segun el caso. [...]».

46 En efecto, sobre el fenédmeno de la «reviviscencia» de las normas derogadas la Seccion Cuarta

de esta Corporacion sefialo: «La nulidad de ese tipo de actos [administrativos generales] puede
generar un aparente vacio normativo en la medida en que se anule un acto general que regulé una
materia determinada derogando la regulacién preexistente.

En estos eventos, el juez de lo contencioso administrativo puede proveer en el sentido de entender
que la nulidad del acto general implica el recobro de la vigencia de las normas que se derogaron por
el acto anulado. Esta conclusién tiene por objeto, en primer lugar, evitar el eventual vacio normativo
que quedaria sobre la materia regulada por el acto anulado y, en segundo lugar, propender por la
seguridad juridica que implica que la administracién siempre debe contar con normas legales o
reglamentarias para desarrollar su funcion, todo eso, en virtud del principio de la autotutela normativa
gue se predica de la funcién administrativa.



69. Por ultimo, se declarara la nulidad de la expresion: «con lo cual se entiende que
la suspensién de los términos de los Procesos Administrativos de Restablecimiento de
Derechos y de los tramites extraprocesales ordenados se mantienen desde el 17 de marzo
del 2020 hasta el dia habil siguiente a la superacion de la emergencia sanitaria declarada
por el Ministerio de Salud y Proteccién Social», que materialmente esta contenida en
los articulos 1 y 3 de la resolucion en comento, que estan viciados de nulidad.

70. De conformidad con lo dicho, en el presente caso no resulta necesario realizar
el test de proporcionalidad de las medidas de emergencia, toda vez que la ilegalidad
de la suspension de los términos en los Procesos Administrativos de
Restablecimiento de Derechos y los Tramites de Atencion Extraprocesal proviene
de la violacion de la regla prevista en el paragrafo 3 del articulo 6 del Decreto
Legislativo 491 de 2020 y, de esa manera, no requiere de la ponderacion judicial de
principios o derechos fundamentales en conflicto.

71. En conclusién: De la Resolucién 3507 de 2020 no superan el juicio inmediato
de legalidad los articulos 1, 2, 3, 9 y la expresién «con lo cual se entiende que la
suspension de los términos de los Procesos Administrativos de Restablecimiento de
Derechos y de los tramites extraprocesales ordenados se mantienen desde el 17 de marzo
del 2020 hasta el dia habil siguiente a la superacién de la emergencia sanitaria declarada
por el Ministerio de Salud y Proteccién Social» del articulo 11.

72. Supera el juicio inmediato de legalidad la expresion del articulo 11: «y reemplaza
las Resoluciones 2953 de 2020 y 3101 de 2020 por encontrarse sus disposiciones
contenidas en esta Resolucién», condicionado a entender que no reemplaza esas
resoluciones, sino que las deroga.

73. Superan el juicio sin ningun condicionamiento los articulos 4, 5, 6, 7, 8, 10,y la
expresion del articulo 11 que sefala: «La presente Resolucion rige a partir de su
publicacion y hasta el dia habil siguiente a la superacién de la emergencia sanitaria
declarada por el Ministerio de Salud y Proteccién Social».

MODULACION DE LOS EFECTOS EN EL TIEMPO DE LA SENTENCIA DE
NULIDAD EN EL CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD

74. Las consecuencias en el tiempo de la sentencia que declara la nulidad de las
medidas que son objeto del control inmediato de legalidad (esto es, sus efectos
hacia el pasado y el futuro o ex tunc y ex nunc) no estan sefialados expresamente
en la legislacion colombiana. Asi pues, salvo lo relativo a la anulacion de actos

El efecto de la sentencia de nulidad de los reglamentos y actos generales frente a las normas
derogadas por el propio acto o reglamento que se anula es el de, en principio, revivir la vigencia de
la norma derogada siempre que haya vacio normativo, vacio que entorpeceria la accion de la
administracion»: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidon Cuarta,
sentencia del 4 de mayo de 2015, rad. 73001-23-31-000-2010-00478-01(19300).



administrativos que tienen que ver con servicios publicos*’, con actos de inscripcién
y calificacion en el Registro Unico de Proponentes?®8, con los relacionados con
prestaciones periddicas*® y con la nulidad por inconstitucionalidad® de reglamentos
constitucionales autbnomos®!, eventos en los cuales la ley dispuso que sus efectos
se proyectan por lo general hacia el futuro, no existen normas legales que definan
esta cuestion para otros medios de control, mas alld de esos particulares
supuestos®?.

47 L. 142/1994, art. 38: «Efectos de nulidad sobre actos y contratos relacionados con servicios
publicos. La anulacion Judicial de un acto administrativo relacionado con servicios publicos
solo producira efectos hacia el futuro. Si al declararse la nulidad se ordena el restablecimiento
del derecho o la reparacion del dafio, ello se hara en dinero si es necesario, para no perjudicar la
prestacion del servicio al publico ni los actos o contratos celebrados de buena fe». (Negrita fuera de
texto).

48 L. 1150/2007, art. 6, n.° 6.3 (modificado por: D. 19/2012, art. 221): «[...] De la impugnacion de la
inscripcion en el Registro Unico de Proponentes (RUP). Realizada la verificacion a que se refiere el
numeral 6.1 del presente articulo, la Camara publicara el acto de inscripcion, contra el cual cualquier
persona podra interponer recurso de reposicion ante la respectiva Camara de Comercio, durante los
diez (10) dias habiles siguientes a la publicacion, sin que para ello requiera demostrar interés alguno.
Para que la impugnacion sea admisible debera prestarse caucion bancaria o de compafiia de
seguros para garantizar los perjuicios que se puedan causar al inscrito. Contra la decisiébn que
resuelva el recurso de reposicion, no procederd apelacion.

En firme la inscripcion, cualquier persona podrd demandar su nulidad en desarrollo de la accion
prevista en el Cédigo Contencioso Administrativo. Para el efecto serd competente el Juez de lo
Contencioso Administrativo en Unica instancia.

La presentacion de la demanda no suspendera la inscripcion, ni sera causal de suspension de los
procesos de seleccién en curso en los que el proponente sea parte. El proceso se tramitara por el
procedimiento ordinario a que se refiere el Cddigo Contencioso Administrativo. Adoptada la
decisién, la misma sélo tendra efectos hacia el futuro [...]». (Negrita fuera de texto).

49 CPACA, art. 164, n.° 1, lit. c: «Oportunidad para presentar la demanda. La demanda debera ser
presentada:

1. En cualquier tiempo, cuando:

[...]

¢) Se dirija contra actos que reconozcan o nieguen total o parcialmente prestaciones periddicas. Sin
embargo, no habra lugar a recuperar las prestaciones pagadas a particulares de buena fe;
[...]». (Negrita fuera de texto). Lo resaltado da cuenta de la imposibilidad de asignar efectos
retroactivos a la nulidad que recaiga sobre actos administrativos que ordenaron el pago de
prestaciones periodicas a particulares de buena fe.

50 CPACA, art. 189, inc. 3.°: «[...] Las sentencias de nulidad sobre los actos proferidos en virtud del
numeral 2 del articulo 237 de la Constitucién Politica, tienen efectos hacia el futuro y de cosa
juzgada [...] Sin embargo, el juez podra disponer unos efectos diferentes». (Negrita fuera de
texto).

51 Los reglamentos constitucionales autbnomos «son aquellas disposiciones de caracter general,
impersonal y abstracto expedidas por una pluralidad de autoridades a las cuales les ha sido asignada
una competencia hormativa directamente por la Constitucion y sin sujecién a la ley. Se caracterizan,
en consecuencia, por constituir un desarrollo directo de la Constitucién, por manera que, en el
sistema de fuentes del Derecho, ostentan una jerarquia igual a la de la ley mas alla de que su
contenido es materialmente legislativo , aunque, claro estd, Unicamente se pueden desarrollar por
esta via las facultades constitucionalmente atribuidas al organismo en cuestion de manera expresa,
sin que el reglamento constitucional autébnomo pueda invadir la 6rbita competencial correspondiente
al Legislador. La competencia para expedir reglamentos constitucionales autonomos ha sido
atribuida por la Carta Politica tanto por al Presidente de la Republica como a otros érganos
constitucionales ubicados, en la estructura del Estado, por fuera de la Rama Ejecutiva del Poder
Publico»: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del
14 de agosto de 2008, rad. 11001 03 26 000 1999 00012 01 (16230). Segun lo ha sefialado esta
Corporacion, el medio de control de nulidad por inconstitucionalidad estd dirigido a esta clase
especifica de actos administrativos generales: Cfr. Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo, auto de ponente del 4 de febrero de 2019, rad. 11001-03-24-000-2018-00441-00(A).
52 Sobre este estudio normativo: Cfr. ANDRES FERNANDO OSPINA GARZON, «Efectos de la modulacion
de los actos administrativos. Modulacion de los efectos temporales. Comentario de la sentencia del
6 de octubre de 2011 de la Seccién Quinta de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo
de Estado, rad. 11001-03-28-000-2010-00120-00», En Los grandes fallos de la jurisprudencia



75. No obstante lo anterior, en una sentencia reciente de la Sala Especial de
Decision n.° 10 de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo de esta
Corporacion, emitida en el marco del control inmediato de legalidad sobre el Decreto
465 del 23 de marzo de 2020%, relativo a las concesiones de agua para la
prestacion del servicio publico de acueducto en el contexto de la pandemia, se
modularon los efectos de la nulidad que fue declarada en dicha providencia sobre
algunas de sus disposiciones, de acuerdo con las siguientes consideraciones®*:

«Se aclara, que para fijar los efectos de las decisiones adoptadas en esta providencia,
no se aplicara el articulo 38 de la Ley 142 de 1994, “por el cual se establece el régimen
de los servicios publicos domiciliarios y se dictan otras disposiciones”, que determina,
gue “la anulacién judicial de un acto administrativo relacionado con servicios publicos
sblo producira efectos hacia el futuro”, porque la naturaleza de los contenidos
normativos del Decreto 465 de 23 de marzo de 2020, en estudio, antes que
relacionarse con aspectos propios e intrinsecos de los servicios publicos domiciliarios,
tiene que ver - mas bien - de manera directa e intima con el sector medio ambiental, y
dentro de ese ambito del ordenamiento juridico, de manera especial con el régimen de
concesion y uso de aguas.

Por lo tanto, con miras a establecer los efectos de esta providencia, la Sala acudird a
los tradicionales criterios “ex tunc”y “ex nunc” que de manera reiterada y pacifica ha
desarrollado y utilizado la jurisprudencia contencioso administrativa, a partir de
variables tales como las circunstancias especificas referidas a la estabilidad
institucional y econdmica, la naturaleza y contenido del acto anulado, los motivos de
su anulaciéon y la existencia de situaciones juridicas consolidadas.>® En ese sentido, el
criterio “ex tunc” hace referencia a otorgarle efectos retroactivos a la sentencia, a partir
de la expedicion del acto administrativo de caracter general anulado, de manera tal que
se afectan las situaciones juridicas consolidadas en vigencia de la medida anulada;
mientras que en virtud del criterio “ex nunc” la sentencia de nulidad tiene efecto hacia
el futuro, por lo que no se ven afectadas las situaciones juridicas que se produjeron y
consolidaron al amparo de la vigencia de la medida administrativa anulada.

76. En esta providencia, la Sala Especial de Decision n.° 10 sostuvo que en relacion
con la declaracion de legalidad condicionada del articulo 3 del Decreto 465 de 23
de marzo de 2020°%¢, existe una situacion juridica consolidada frente a los tramites

administrativa colombiana, Andrés Fernando Ospina Garzén (editor), Bogota, Universidad Externado
de Colombia, 2013, p. 428 y SONIA MARINA CASTRO MORA, La modulacién de los efectos en el tiempo
de las sentencias de nulidad de los actos administrativos en Colombia, Tesis para obtener el titulo
de maestria en Derecho Administrativo de la Universidad del Rosario, Fernando Alberto Garcia
Forero (director), Bogota, Universidad del Rosario, 2015, p. 105.

53 «Por el cual se adiciona el Decreto 1076 de 2015, Decreto Unico Reglamentario del Sector
Ambiente y Desarrollo Sostenible, en lo relacionado con la adopcion de disposiciones transitorias en
materia de concesiones de agua para la prestacion del servicio publico esencial de acueducto, y se
toman otras determinaciones en el marco de la emergencia sanitaria declarada por el Gobierno
nacional a causa de la Pandemia COVID-19».

54 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sala Especial de Decision n.°
10, sentencia del 13 de agosto de 2020, rad. 11001-03-15-000-2020-01058-00(CA).

% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccion B,
sentencia de 27 de abril de 2017, rad. 11001032500020130108700 (2512-2013).

% En la parte resolutiva de la sentencia se establece: «SEGUNDO.- CONDICIONAR LA
LEGALIDAD del articulo 3° del Decreto 465 de 23 de marzo de 2020, en el entendido que:

i) Los términos previstos en el Decreto 1076 de 2015 para el tramite de concesién de aguas,
se entienden reducidos en una tercera parte, Unicamente en la etapa del procedimiento
administrativo cuyo tramite compete a las autoridades ambientales, es decir, la etapa final
atinente a la expedicién del acto administrativo que decide (a) la oposicién u oposiciones si



surtidos a partir de la publicacidén de ese acto administrativo y que hayan culminado
con el otorgamiento de una concesion de aguas por parte de la autoridad ambiental.
Por lo tanto, esas concesiones mantendran «plenamente sus efectos juridicos y su
presuncién de legalidad, con el fin de salvaguardar los derechos al debido proceso y
seguridad juridica de los operadores del servicio publico de acueducto, que hayan adquirido
concesiones de aguas en vigencia del articulo cuya legalidad de condiciona (Efectos “ex
nunc”)»®’. Por su parte, frente a los procedimientos iniciados y que a la fecha de
expedicion de la sentencia no hubiesen culminado su tramite, la Sala determiné que
estos continuaran siendo diligenciados, pero con el cumplimiento de los pardmetros
fijados en el fallo en comento, «a fin de garantizar el derecho de contradiccién y defensa
de los interesados en intervenir en la actuacion administrativa en cuestion (Efectos “ex
tunc”)»%8,

77. Del mismo modo, respecto de la nulidad del articulo 4 del Decreto 465, la Sala
Especial de Decision n.° 10 aseverd que esa declaracion tiene efectos ex tunc, dada
la importancia que reviste la conservacion del recurso hidrico. De esa manera, «sus
efectos se retrotraen a partir de la expedicion del mencionado Decreto 465 de 3 de marzo
de 2020, en consecuencia, las obras de perforacion para prospeccion y exploracién de
aguas subterraneas que se encuentren en curso sin los debidos permisos de las
autoridades ambientales, sefialados en el Decreto 1076 de 2015,%° deberan ser
suspendidas de manera inmediata, hasta que los interesados obtengan el permiso
correspondiente, con el fin evitar posibles afectaciones al medio ambiente, de acuerdo con
los articulos 79 y 80 superiores.®1»52,

las hubiere y (b) si es procedente o no, otorgar la concesion solicitada, la cual ya no seréa de
15 dias sino de 5 dias, mientras se mantenga la vigencia de la emergencia sanitaria
declarada por el Ministerio de Salud; y
ii) Que ademas de la fijacién o publicacién, a cargo de la autoridad ambiental, de un aviso
durante 10 dias en un lugar publico de sus oficinas, asi como en la alcaldia o en la inspeccion
de policia de la localidad, también se ordene, obligatoriamente, la transmisién radial - a costa
del peticionario - de un comunicado informando de la iniciacion de un procedimiento
administrativo de concesion de aguas [...]».
57 |bidem.
58 |bidem.
59 «TERCERO.- DECLARAR LA NULIDAD del articulo 4° del Decreto 465 de 23 de marzo de 2020,
con efectos “ex tunc”, es decir, retrotraidos a partir de la fecha de su expedicién. Por lo tanto, las
obras de perforacion para prospeccion y exploracion de aguas subterrdneas que se encuentren en
curso sin los debidos permisos de las autoridades ambientales, sefialados en el Decreto 1076 de
2015,%° deberan ser suspendidas de manera inmediata, hasta que los interesados obtengan el
permiso correspondiente, con el fin evitar posibles afectaciones al medio ambiente, de acuerdo con
los articulos 79 y 80 constitucionales [...]».
CUARTO.- DECLARAR LA NULIDAD de los articulos 5° (paragrafo transitorio 1), y 6° del Decreto
465 de 23 de marzo de 2020, con efectos “ex tunc”, es decir, desde la fecha de su expedicion. En tal
virtud, las autoridades ambientales deberan realizar el calculo y cobro de la tasa de utilizacién de
aguas Y la tasa retributiva por vertimientos puntuales, en los términos establecidos en el Decreto
1076 de 2015, para los tiempos de normalidad»: .
60 Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Ambiente y Desarrollo
Sostenible.
61 Por el cual se establece el régimen de los servicios publicos domiciliarios y se dictan otras
disposiciones.
Articulo 38. Efectos de nulidad sobre actos y contratos relacionados con servicios publicos. La
anulacion judicial de un acto administrativo relacionado con servicios publicos sélo producira efectos
hacia el futuro. Si al declararse la nulidad se ordena el restablecimiento del derecho o la reparacién
del dafio, ello se hara en dinero si es necesario, para no perjudicar la prestacion del servicio al publico
ni los actos o contratos celebrados de buena fe.
62 |bidem.



78. Si bien en la sentencia que se acaba de comentar no se expresan razones
acerca de la procedencia de la modulacion de los efectos en el tiempo de la nulidad
o legalidad condicionada, declaradas en un fallo de control inmediato de legalidad
(aunque si estan expuestos los argumentos sobre los criterios para definir si a la
providencia se le dan efectos ex tunc o ex nunc), aqui se estima que dicha potestad
del juez de lo contencioso administrativo surge de la aplicacion analdgica de las
reglas jurisprudenciales que se han construido en torno a la simple nulidad®3. Esto,
por cuanto ambos medios de control guardan similitudes relevantes a saber: (i)
estan dirigidos principalmente a verificar la legalidad objetiva de actos
administrativos o medidas de caracter general y (ii) las normas administrativas que
se controlan desarrollan disposiciones de rango legislativo (a diferencia de lo que
ocurre con los llamados reglamentos constitucionales autonomos, que son el objeto
de la nulidad por inconstitucionalidad y que, como se vio, los efectos de su sentencia
se proyectan hacia el futuro salvo que el juez determine algo diferente).

79. En ese sentido, desde 1915%4, la jurisprudencia de esta Corporacion ha
seflalado de manera reiterada que los efectos en el tiempo de la declaracién de
nulidad de los actos administrativos generales se retrotraen hasta el momento de
su expedicién, esto es, que se entiende que esta ha existido desde entonces o
desde siempre (ex tunc)®. No obstante, también ha definido que los efectos hacia
el pasado no comprenden a aquellas situaciones juridicas consolidadas, que son
las que por cualquier circunstancia no admiten mas discusiones ante la
administracion ni ante la jurisdiccion; por ello, la nulidad del acto general frente a

63 CPACA, art. 137: «Nulidad. Toda persona podra solicitar por si, o por medio de representante, que
se declare la nulidad de los actos administrativos de caracter general.

Procedera cuando hayan sido expedidos con infraccion de las normas en que deberian fundarse, o
sin competencia, 0 en forma irregular, o con desconocimiento del derecho de audiencia y defensa, o
mediante falsa motivacion, o con desviacion de las atribuciones propias de quien los profirio [...]»:
Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sala Especial de Decision n.° 10,
sentencia del 13 de agosto de 2020, rad. 11001-03-15-000-2020-01058-00(CA).

64 Haciendo una lectura del asunto desde el derecho civil se dijo: «[...] la nulidad [...] produce el
resultado de que las relaciones juridicas de las partes, vuelvan al estado que tenian antes del acto
o contrato nulo [...]. Por tanto, declarada la nulidad de una ordenanza por la autoridad de lo
contencioso administrativo [...] necesariamente deben restablecerse las cosas en lo que sea
fisicamente posible, al estado que tenian antes de la vigencia de la ordenanza, esto es, se consideran
invalidos los efectos producidos por ella»: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
sentencia del 14 de junio de 1915, sin nimero de radicacion (actor: Compafiia del puente de Portillo
y otro). Citada en: ANDRES FERNANDO OSPINA GARZON, op. cit. pp. 428-429, nota en pie de pagina n.®
10.

65 «En 1934 ya el Consejo de Estado empez6 a abordar la cuestion desde el derecho publico, lo cual
le permitié afirmar que la nulidad de un acto derogado si es posible en cuanto la derogacion “tiene
efecto para el futuro [...]. La anulacién, por el contrario [...] lo declara inexistente desde su origen”»:
Consejo de Estado, auto del 6 de junio de 1934, sin nimero de radicacion (actor: Victor Pérez). «Esta
posicién fue confirmada en 1951, donde la derogacion con efectos a futuro, se asimilé a la
inexequibilidad, para oponerla a la nulidad que “[...] restablece las relaciones juridicas de las partes
al estado que tenian antes del acto declarado nulo”»: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo Seccidn Primera, sentencia del 12 de abril de 1951, rad. 19510412. Ibidem, pp. 428-
429.



esas situaciones solo rige desde el momento en el que es declarada y hacia el futuro
(ex nunc)®e-67,

80. Ademas de lo precedente, ha de tenerse en cuenta que en el control inmediato
de legalidad esta Corporacion ha sostenido, al igual que en la simple nulidad®®, que
la derogacion o la pérdida de fuerza ejecutoria de los actos de caracter general que
son objeto de ese medio de control no son circunstancias que impidan realizar el
juicio de legalidad sobre ellos, ya que dichos actos pudieron producir efectos
juridicos durante su vigencia®. Asi, la posibilidad de revisar judicialmente los actos
generales que han perdido sus efectos se explica a partir de la asignacion de
consecuencias hacia el pasado o ex tunc de la nulidad que se declare en la
sentencia del control inmediato de legalidad.

66 Cfr. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, sentencia del
31 de mayo de 1994, rad. 7245; Seccion Cuarta, sentencia del 23 de marzo de 2001, rad. 76001-23-
24-000-1997-4782-01(11598); Sala Plena, Sala Cuarta Especial de Decision, sentencia del 4 de
diciembre de 2018, rad. 66001-33-31-002-2007-00107-01(AG)REYV; Sala Diecinueve Especial de
Decision, sentencia del 1 de octubre de 2019, rad. 66001-23-33-003-2012-00007-01(AG)REV; vy
Seccion Cuarta, sentencia del 6 de agosto de 2020, rad. 08001-23-31-002-2012-00292-01(22384),
entre otras.

67 «Ahora bien: a pesar de esta aparente constante jurisprudencial, el Consejo de Estado también
ha sostenido que los efectos de la nulidad son irretroactivos, a futuro, es decir, ex nunc. Dos razones
han conducido a la jurisprudencia a esta afirmacioén: la primera de ellas consiste en la asimilacion
ligera que ha hecho en algunas ocasiones de los actos administrativos generales con leyes en el
sentido material, lo cual la conduce a considerar que los efectos de la inexequibilidad son los mismos
de la nulidad de esos actos, es decir, ex nunc. Esta tesis ha sido sostenida episédicamente en 1964,
1989, 1990, 2011 y 2012. La sefunda razén [...] se funda en el hecho de que la nulidad del acto
general no afecta autométicamente los actos individuales, los cuales, para poder ser anulados, se
requiere que sean demandados después de la declaratoria de nulidad, a condicidn de que el término
de caducidad no haya vencido [...] De lo explicado se puede advertir que las posiciones que ha
sostenido el Consejo de Estado no son del todo opuestas ya que las situaciones juridicas
consolidadas son excepcion del efecto ex tunc y razén de ser del efecto ex nunc: cuando el Consejo
de Estado afirma que los efectos son retroactivos toma en consideracion que se constata el vicio
desde su origen, aunque se respetan los derechos adquiridos. Cuando el Consejo de Estado afirma
que los efectos son a futuro, lo explica por el respeto de los derechos adquiridos. Es decir que en
uno y otro caso la decision de nulidad no afecta las situaciones que ya no puedan ser discutidas
administrativa o judicialmente y, por lo tanto, se trata de situaciones juridicas consolidadas»: ANDRES
FERNANDO OSPINA GARZON, op. cit. pp. 431-433.

68 Cfr. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion A,
sentencia del 4 de diciembre de 2003, rad. 25000-23-25-000-1994-6713-01(2110-01); Seccion
Cuarta, sentencia del 9 de abril de 2015, rad. 11001-03-27-000-2012-00029-00 (19451); Seccion
Tercera, Subseccién B, sentencia del 29 de abril de 2015, rad. 11001-03-26-000-2004-00044-
00(28615), entre otras.

69 «[...] “La declaracién de inexequibilidad del decreto que declara el estado de excepcion produce,
como efecto obligado, la inexequibilidad de los decretos legislativos que lo desarrollan.” En
consecuencia, los actos administrativos que siguieron al estado de emergencia social perdieron
fuerza ejecutoria o0, lo que es lo mismo, frente a ellos oper6 la figura doctrinariamente denominada
decaimiento, pues desaparecieron sus fundamentos de derecho, de conformidad con el numeral 2
del articulo 66 del Codigo Contencioso Administrativo. Pero la pérdida de vigencia del Decreto 505
de 16 de febrero de 2010 se explica, antes que en aquél hecho, en la derogatoria expresa que de él
ya habia dispuesto el Decreto 826 de 12 de marzo de 2010, “por medio del cual se concretan algunos
aspectos de los Planes Obligatorios de Salud del Sistema General de Seguridad Social en Salud.”
Siendo asi, el decreto reglamentario que ahora se analiza tuvo una breve existencia, entre el 16 de
febrero -cuando fue publicado- y el 12 de marzo de 2010, fecha de publicacion del que lo derogo.
Pero como la derogatoria o la pérdida de fuerza ejecutoria de los actos administrativos no
impide al juez de lo contencioso administrativo efectuar el control de legalidad frente a los
efectos juridicos que produjo durante su vigencia, procedera la Salade conformidad». (Negrita
fuera de texto): Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 5 de
marzo de 2012, rad. 11001-03-15-000-2010-00200-00(CA); en el mismo sentido las siguientes
sentencias de la Sala Plena: sentencia del 22 de febrero de 2011, rad. 11001-03-15-000-2010-
00452-00(CA) y sentencia del 11 de agosto de 2009, rad. 11001-03-15-000-2009-00304-00(CA).



81. En todo caso, como se vio en la sentencia del 13 de agosto de 2020 de la Sala
Especial de Decision n.° 10 y con base en la jurisprudencia de la Corte
Constitucional’®, esta Corporacién ha previsto la posibilidad de que el juez,
atendiendo el contexto factico y juridico de cada caso, module los efectos de la
nulidad, con el objetivo de que la decision judicial pueda proteger de mejor forma
los derechos y las expectativas legitimas de las personas y materialice los
postulados constitucionales’.

82. De conformidad con lo anterior, en el presente asunto la Sala estima necesario
modular los efectos en el tiempo de la nulidad de los articulos 1, 2, 3, 9y la expresion
«con lo cual se entiende que la suspension de los términos de los Procesos Administrativos
de Restablecimiento de Derechos y de los tramites extraprocesales ordenados se
mantienen desde el 17 de marzo del 2020 hasta el dia habil siguiente a la superacién de la
emergencia sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y Proteccion Social» del articulo
11, de la Resolucion 3507 del 14 de mayo de 2020, proferida por la directora general
del ICBF, para que esta opere hacia el futuro o ex nunc, toda vez que la anulacién
de este acto administrativo desde su expedicion podria generar graves afectaciones
a los derechos, tanto de los nifios, nifias y adolescentes que sean sujetos de los
PARD o los TAE, como de los defensores y comisarios de familia, ademas de
ocasionar importantes perturbaciones en la administracion de justicia.

83. En efecto, es posible que por la anulacidon retroactiva de la medida de
suspension de términos en estos tramites se presente su vencimiento en un gran
namero de casos en todo el pais, con la correlativa pérdida masiva de competencia
de las autoridades administrativas que los adelantan. Estas, segun los articulos

70 Cfr. Corte Constitucional, sentencia SU-636 del 31 de julio de 2003; Consejo de Estado, Sala de
lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda (sala plena), sentencia del 21 de agosto de 2008,
rad. 11001-03-25-000-2007-00058-00(1185-07); Seccion Primera, sentencia del 18 de julio de 2019,
rad. 11001-03-24-000-2011-00163-00.

"t «La evolucion actual tiende a hacer el juez responsable del “después de la sentencia” (I'aprés
jugement)»: JAQUELINE MORAND-DEVILLER, Curso de Derecho Administrativo, décima edicién (2207),
Zoraida Rincon Ardila y Juan C. Pelaez Gutiérrez (traductores), Bogota, Universidad Externado de
Colombia, 2010, p. 790.



1007? y 10372 del CIA, tienen plazos improrrogables para emitir la decisiéon de fondo
gue corresponda, so pena de que no puedan seguir conociendo del asunto y deban

72 CIA, art. 100 (modificado por la L.1878/2018, art. 4): «[...] En todo caso, la definicion de la situacion
juridica debera resolverse declarando en vulneracién de derechos o adoptabilidad al nifio, nifia y
adolescente, dentro de los seis (6) meses siguientes, contados a partir del conocimiento de la
presunta amenaza o vulneracion de los derechos del menor de edad, término que serd improrrogable
y no podra extenderse ni por actuacion de autoridad administrativa o judicial.

Vencido el término para fallar o para resolver el recurso de reposicién sin haberse emitido la decision
correspondiente, la autoridad administrativa perdera competencia para seguir conociendo del asunto
y remitird dentro de los tres (3) dias siguientes el expediente al juez de familia para que resuelva el
recurso o defina la situacion juridica del nifio, nifia o adolescente en un término maximo de dos (2)
meses. Cuando el juez reciba el expediente debera informarlo a la Procuraduria General de la Nacion
para que se promueva la investigacion disciplinaria a que haya lugar.

El juez resolvera en un término no superior a dos (2) meses, contados a partir del dia siguiente a la
radicacion del proceso, so pena que se promueva la investigacion disciplinaria a que haya lugar.

Si el juez no resuelve el proceso en este término, perder4 competencia para seguir conociendo del
asunto, remitira inmediatamente el expediente al juez de familia que le sigue en turno y se pondra
en conocimiento del Consejo Superior de la Judicatura.

En los casos que la autoridad administrativa pierda competencia y no remita el proceso al Juez de
Familia dentro del término sefialado en este articulo, el Director Regional del ICBF estara facultado
para remitirlo al juez de familia.

[...]

Paragrafo 2°. La subsanacién de los yerros que se produzcan en el trdmite administrativo, podran
hacerse mediante auto que decrete la nulidad de la actuacién especifica, siempre y cuando se
evidencien antes del vencimiento del término para definir la situacién juridica; en caso de haberse
superado este término, la autoridad administrativa competente no podra subsanar la actuaciéon y
debera remitir el expediente al Juez de Familia para su revisién, quien determinara si hay lugar a
decretar la nulidad de lo actuado y en estos casos, resolver de fondo la situacién juridica del nifio,
nifia y adolescente conforme los términos establecidos en esta ley e informara a la Procuraduria
General de la Nacion.

[...]

Paragrafo 4°. El incumplimiento de los términos para la tramitacion y decision del proceso
administrativo de restablecimiento de derechos por parte de las autoridades administrativas y
judiciales sera causal de falta gravisima.

Paragrafo 5°. Son causales de nulidad del proceso de restablecimiento de derechos las
contempladas en el Cédigo General del Proceso, las cuales deberan ser decretadas mediante auto
motivado, susceptible de recurso de reposicion, siempre y cuando se evidencien antes del
vencimiento del término de seis (6) meses sefialado anteriormente. En caso de haberse superado
este término, la autoridad administrativa debera remitir el expediente al Juez de Familia para que
asuma la competencia [...]».

73 CIA, art. 103 (modificado por la L.1878/2018, art. 6): «[...] En los procesos donde se declare en
situacién de vulneracion de derechos a los nifios, nifias y adolescentes, la autoridad administrativa
debera hacer seguimiento por un término que no exceda seis (6) meses, contados a partir de la
ejecutoria del fallo, término en el cual determinara si procede el cierre del proceso cuando el nifio,
nifia o adolescente esté ubicado en medio familiar y ya se hubiera superado la vulneracion de
derechos; el reintegro al medio familiar cuando el nifio se hubiera encontrado institucionalizado y la
familia cuente con las condiciones para garantizar sus derechos; o la declaratoria de adoptabilidad
cuando del seguimiento se hubiera establecido que la familia no cuenta con las condiciones para
garantizar los derechos.

En los casos excepcionales que la autoridad administrativa considere que debe superarse el término
de seguimiento, deberd prorrogarlo mediante resolucién motivada por un término que no podra
exceder de seis (6) meses, contados a partir del vencimiento del término de seguimiento inicial. La
prérroga debera notificarse por Estado.

(Inciso 6.° modificado por la L. 1955/2019, art. 208). El Proceso Administrativo de Restablecimiento
de Derechos con el seguimiento tendra una duracién de dieciocho (18) meses, contados a partir del
conocimiento de los hechos por parte de la autoridad administrativa hasta la declaratoria de
adoptabilidad o el cierre del proceso por haberse evidenciado con los seguimientos, que la ubicacion
en medio familiar fue la medida idonea.

Cuando la autoridad administrativa supere los términos establecidos en este articulo sin resolver de
fondo la situacion juridica o cuando excedio el término inicial de seguimiento sin emitir la prérroga,
perdera competencia de manera inmediata y debera remitir el expediente al Juez de Familia para
que este decida de fondo la situacion juridica en un término no superior a dos (2) meses. Si la
autoridad administrativa no remite el expediente, el Director Regional hara la remisién al Juez de
Familia [...]».



remitirlo inmediatamente ante el juez de familia, con las consecuencias que ello
podria generar en la prolongacion de las actuaciones, la congestion de procesos en
los juzgados de familia y las eventuales indagaciones o investigaciones
disciplinarias que se deban iniciar por virtud de la ley.

84. De esta manera, para hacer prevalecer el interés superior de los nifios, nifias y
adolescentes, que se verian expuestos a soportar las consecuencias negativas de
las situaciones administrativas que se pueden presentar ante el vencimiento
generalizado de términos en los PARD y los TAE, la Sala modulara hacia el futuro
los efectos de la declaracion de nulidad proferida en esta sentencia.

85. Para terminar este acapite, es menester precisar que los efectos de la
suspension provisional de las disposiciones de la Resolucién 3507 que seran
anuladas, son diferentes de los que se originan en esta sentencia. En ese sentido,
la medida cautelar busco6 «proteger y garantizar, provisionalmente, el objeto del proceso
y la efectividad de la sentencia»’ y para ello privo de su eficacia al acto administrativo
enjuiciado desde el 4 de septiembre de 2020, fecha en la que fue ordenada. Por su
parte, este fallo declara la invalidez hacia el futuro de los articulos y apartes de la
resolucién que contradicen las normas superiores en que debian fundarse. Asi, no
es dable entender la medida cautelar como una prolongacion retroactiva de esta
providencia ya que se trata de dos fenébmenos juridicos diferentes.

DECISION

86. Por lo anterior, la Sala declarara, con efectos ex nunc o hacia el futuro, la nulidad
de los articulos 1, 2, 3, 9 y la expresion «con lo cual se entiende que la suspensién de
los términos de los Procesos Administrativos de Restablecimiento de Derechos y de los
tramites extraprocesales ordenados se mantienen desde el 17 de marzo del 2020 hasta el
dia habil siguiente a la superacion de la emergencia sanitaria declarada por el Ministerio de
Salud y Proteccion Social» del articulo 11.

87. Declarara legalidad condicionada de la expresiéon del articulo 11: «y reemplaza
las Resoluciones 2953 de 2020 y 3101 de 2020 por encontrarse sus disposiciones
contenidas en esta Resoluciéon», en el entendido de que no reemplaza esas
resoluciones sino que las deroga.

88. Declarara ajustados a derecho los articulos 4, 5, 6, 7, 8, 10, y la expresion del
articulo 11 que sefala: «La presente Resolucién rige a partir de su publicacion y hasta el
dia habil siguiente a la superacion de la emergencia sanitaria declarada por el Ministerio de
Salud y Proteccién Social».

89. En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Sala Especial de Decision n.° 19, administrando justicia en nombre
de la Republica y por autoridad de la ley,

74 CPACA, art. 229.



FALLA

Primero: Declarese la nulidad, con efectos ex nunc o hacia el futuro, de los articulos
1, 2, 3, 9y la expresion «con lo cual se entiende que la suspension de los términos de los
Procesos Administrativos de Restablecimiento de Derechos y de los tramites
extraprocesales ordenados se mantienen desde el 17 de marzo del 2020 hasta el dia habil
siguiente a la superacién de la emergencia sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y
Proteccion Social» del articulo 11, de la Resolucién 3507 del 14 de mayo de 2020,
proferida por la directora general del ICBF.

Segundo: Declérese la legalidad condicionada de la expresion «y reemplaza las
Resoluciones 2953 de 2020 y 3101 de 2020 por encontrarse sus disposiciones contenidas
en esta Resolucién», del articulo 11 de la Resolucién 3507 del 14 de mayo de 2020,
expedida por la directora general del ICBF, en el entendido de que no reemplaza
esas resoluciones sino que las deroga, de conformidad con las consideraciones de
esta providencia.

Tercero: Declarense ajustados a derecho los articulos 4, 5, 6, 7, 8, 10, y la
expresion del articulo 11 que sefiala: «La presente Resolucion rige a partir de su
publicacién y hasta el dia habil siguiente a la superacion de la emergencia sanitaria
declarada por el Ministerio de Salud y Proteccién Social» de la Resolucion 3507 de 2020
del ICBF.

Cuarto: Advertir que la presente decision constituye cosa juzgada relativa respecto
de la Resolucion 3507 del 14 de mayo de 2020, emitida por la directora general del
ICBF, por lo que ese acto administrativo puede ser cuestionado a través de los
medios de control previstos en el CPACA, con fundamento en argumentos distintos
a los que fueron analizados en esta providencia.

Quinto: Ejecutoriada esta providencia, archivese el expediente y haganse las
anotaciones pertinentes en el programa informatico correspondiente.

Notifiquese y cumplase

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala en la presente sesion.

WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ

LUCY JEANNETTE BERMUDEZ STELLA JEANNETTE CARVAJAL
BERMUDEZ BASTO



(Con aclaracién de voto)

ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES NICOLAS YEPES CORRALES
(Con aclaracién de voto)

Esta providencia fue firmada electréonicamente. La autenticidad e
integridad de su contenido pueden ser validadas escaneando con su
celular el cédigo QR que aparece a la derecha, o ingresando a la
direccion http://relatoria.consejodeestado.gov.co:8080, en donde debe
colocarse el cédigo alfanumérico que aparece en el acto de notificaciéon o
comunicacién.




