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Sentencia C-238/20

Expediente: RE-289

Revision de constitucionalidad del Decreto
Legislativo No. 563 de 15 de abril de 2020,
“Por el cual se adoptan medidas especiales
y transitorias para el sector de inclusion
social y reconciliacion, en el marco del
Estado de Emergencia Economica, Social y
Ecologica’.

Magistrado Ponente:
CARLOS BERNAL PULIDO

Bogota D.C., ocho (8) de julio de dos mil veinte (2020).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones
constitucionales, en especial de la prevista en el articulo 241, numeral 7°, de la
Constitucion Politica, y cumplidos todos los requisitos, asi como el tramite
establecidos en el Decreto 2067 de 1991, profiere la siguiente:

SENTENCIA
I. ANTECEDENTES

1. El 16 de abril de 2020, el Presidente de la Republica remiti6 a la Corte
Constitucional la copia auténtica del Decreto Legislativo 563 de 15 de abril de
2020, “Por el cual se adoptan medidas especiales y transitorias para el sector
de inclusion social y reconciliacién, en el marco del Estado de Emergencia
Economica, Social y Ecologica™.



2. Mediante auto del 27 de abril de 2020, el magistrado sustanciador avocé
el control de constitucionalidad del Decreto Legislativo 563 del 15 de abril de
2020 y ordend la practica de pruebas.

3. El 7 de mayo de 2020, el magistrado sustanciador resolvié continuar el
tramite del presente asunto, dispuso su fijacion en lista y ordend correr traslado
al sefior Procurador General de la Nacion para gue rindiera el concepto de su
competencia. También, ordendé comunicar del proceso al Presidente de la
Republica, a los Ministerios del Interior, de Hacienda y Crédito Publico, y de
Justicia y del Derecho, asi como al Departamento para la Prosperidad Social —
DPS—, al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar -ICBF—, a la Comision
intersectorial de la primera infancia —De cero a siempre—, al Consegjo
Independiente de Proteccidn de la Infancia —CIPI—, a la Contraloria General de
la Nacion —CGN-, a la Defensoria del Pueblo, a la Policia de infancia y
adolescencia, al Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia —Unicef-, y a
las Facultades de Derecho de las Universidades Nacional de Colombia, de los
Andes, del Externado de Colombia, del Rosario, de Antioquia, Eafit, del Norte,
Autonoma de Bucaramanga y la Universidad Pedagogica y Tecnoldgica de
Colombia.

4. El término de fijacion en lista transcurrid entre el 13 y el 19 de mayo de
2020, y el del traslado al Procurador General de la Nacion entre el 20 de mayo
y el 4 de junio de 2020. En esta ultima fecha, se recibié concepto de la
Procuraduria General de la Nacion en relacion con el Decreto 563 de 2020.

5. Cumplidos los tramites previstos en el Decreto 2067 de 1991, la Corte
Constitucional procede a decidir sobre la exequibilidad del Decreto Legislativo
objeto de control.

TEXTO DEL DECRETO LEGISLATIVO OBJETO DE REVISION

6. A continuacion, se transcribe el texto del Decreto Legislativo 563 de
2020, conforme a su publicacion en el Diario Oficial No 51.286 de abril 15 del
mismo afno:

“DECRETO 563 DE 2020
(Abril 15)
Por el cual se adoptan medidas especiales y transitorias para el sector de
inclusion social y reconciliacion, en el marco del Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecolégica

EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA

en ejercicio de las facultades constitucionales y legales, en especial las
conferidas en el articulo 215 de la Constitucion Politica, en concordancia con la
Ley 137 de 1994, y el Decreto y en desarrollo de lo previsto en el Decreto 417
de 2020 «Por el cual se declara un Estado de Emergencia Econdmica, Social y
Ecoldgica en todo el territorio nacional», y



CONSIDERANDO

Que en los términos del articulo 215 de la Constitucion Politica, el presidente
de la Republica, con la firma de todos los ministros, en caso de que sobrevengan
hechos distintos de los previstos en los articulos 212 y 213 de la Constitucién
Politica, que perturben o amenacen perturbar en forma grave e inminente el
orden econdmico, social y ecologico del pais, o que constituyan grave
calamidad publica, podra declarar el Estado de Emergencia Econdmica, Social
y Ecoldgica.

Que segln la misma norma constitucional, una vez declarado el Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, el Presidente, con la firma de todos
los ministros, podra dictar decretos con fuerza de ley destinados exclusivamente
a conjurar la crisis y a impedir la extension de sus efectos.

Que estos decretos deberan referirse a materias que tengan relacion directa y
especifica con el estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, y podréan,
en forma transitoria establecer nuevos tributos o modificar los existentes.

Que mediante el Decreto 417 del 17 de marzo de 2020 se declaro el estado de
emergencia econdmica, social y ecologica en todo el territorio nacional por el
término de treinta (30) dias, con el fin de conjurar la grave calamidad publica
que afecta al pais por causa del nuevo Coronavirus COVID- 19.

Que dentro de las razones generales tenidas en cuenta para la adopcion de dicha
medida se incluyeron las siguientes:

Que el 30 de enero de 2020 la Organizacion Mundial de la Salud identifico el
nuevo Coronavirus COVID-19 y declaré este brote como emergencia de salud
publica de importancia internacional.

Que el 6 de marzo de 2020 el Ministerio de Salud y de la Proteccion Social dio
a conocer el primer caso de brote de enfermedad por Coronavirus COVID-19
en el territorio nacional.

Que el 9 de marzo de 2020 la Organizacion Mundial de la Salud solicit6 a los
paises la adopcion de medidas prematuras con el objetivo de detener la
transmision y prevenir la propagacion del virus.

Que el 11 de marzo de 2020 la Organizacion Mundial de la Salud - OMS declaré
el actuar brote de enfermedad por Coronavirus COVID- 19 como una pandemia,
esencialmente por la velocidad de su propagacion y la escala de trasmision, toda
vez que el 11 de marzo de 2020 a la OMS se habian notificado cerca de 125.000
casos de contagio en 118 paises y que a lo largo de esas ultimas dos semanas el
numero de casos notificados fuera de la Republica Popular China se habia
multiplicado en 13 veces, mientras que el nimero de paises afectados se habia
triplicado, por lo que inst6 a los paises a tomar acciones urgentes.



Que segun la OMS la pandemia del Coronavirus COVID-19 es una emergencia
sanitaria y social mundial, que requiere una accion efectiva e inmediata de los
gobiernos, las personas y las empresas.

Que mediante la Resolucion 0000380 del 10 de marzo de 2020, el Ministerio
de Salud y Proteccion Social adoptd, entre otras, medidas preventivas sanitarias
de aislamiento y cuarentena de las personas que, a partir de la entrada en
vigencia de la precitada resolucion, arribaran a Colombia desde la Republica
Popular China, Francia, Italia y Espana.

Que mediante Resolucién 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, declaré el estado de emergencia sanitaria por causa del nuevo
coronavirus COVID-19 en todo el territorio nacional hasta el 30 de mayo de
2020 vy, en virtud de la misma, adoptdé una serie de medidas con el objeto de
prevenir y controlar la propagacion del COVI 0-19 y mitigar sus efectos.

Que el vertiginoso escalamiento del brote de Coronavirus COVID-19 hasta
configurar una pandemia representa actualmente una amenaza global a la salud
publica, con afectaciones al sistema econdémico, de magnitudes impredecibles e
incalculables, de la cual Colombia no podra estar exenta.

Que la expansion en el territorio nacional del brote de enfermedad por el
Coronavirus -COVID-19 y cuyo crecimiento exponencial es imprevisible,
sumado a los efectos econdmicos negativos que se han venido evidenciando en
la Gltima semana, es un hecho que, ademas de ser una grave calamidad puablica,
constituye una grave afectacion al orden econdémico y social del pais que
justifica la declaratoria del Estado de Emergencia Econdmica y Social, toda vez
que se trata de situaciones diferentes a las que se refieren los articulas 212 y 213
de la Constitucion Politica.

Que el Ministerio de Salud y Proteccion Social reporté el 9 de marzo de 2020 0
muertes y 3 casos confirmados en Colombia.

Que al 17 de marzo de 2020 el Ministerio de Salud y Proteccion Social habia
reportado que en el pais se presentaban 75 casos de personas infectadas con el
Coronavirus COVID-19 y 0 fallecidos, cifra que ha venido creciendo a nivel
pais de la siguiente manera: 102 personas contagiadas al 18 de marzo de 2020;
108 personas contagiadas al dia 19 de marzo de 2020; 145 personas contagiadas
al dia 20 de marzo, 196 personas contagiadas al dia 21 de marzo, 235 personas
contagiadas al 22 de marzo, 306 personas contagiadas al 23 de marzo de 2020;
378 personas contagiadas al dia 24 de marzo; 470 personas contagiadas al dia
25 de marzo, 491 personas contagiadas al dia 26 de marzo, 539 personas
contagiadas al dia 27 de marzo, 608 personas contagiadas al 28 de marzo, 702
personas contagiadas al 29 de marzo; 798 personas contagiadas al dia 30 de
marzo; 906 personas contagiadas al dia 31 de marzo, 1.065 personas
contagiadas al dia 1 de abril, 1. 161 personas contagiadas al dia 2 de abril, 1.267
personas contagiadas al dia 3 de abril, 1.406 personas contagiadas al dia 4 de
abril, 1.485 personas contagiadas al dia 5 de abril, 1.579 personas contagiadas



al dia 6 de abril, 1.780 personas contagiadas al 7 de abril, 2.054 personas
contagiadas al 8 de abril, 2.223 personas contagiadas al 9 de abril, 2.473
personas contagiadas al dia 10 de abril, 2.709 personas contagiadas al 11 de
abril, 2.776 personas contagiadas al 12 de abril, 2.852 personas contagiadas al
13 de abril, 2.979 personas contagiadas al 14 de abril y ciento veintisiete (127)
fallecidos a esa fecha .

Que pese a las medidas adoptadas, el Ministerio de Salud y Proteccion Social
reporto el 14 de abril de 2020 127 muertes y 2.979 casos confirmados en
Colombia, distribuidos asi: Bogota D.C. (1.242), Cundinamarca (119),
Antioquia (289), Valle del Cauca (514), Bolivar (145), Atlantico (94),
Magdalena (66), Cesar (32), Norte de Santander (50), Santander (30), Cauca
(20), Caldas (36), Risaralda (69), Quindio (49), Huila (55), Tolima (26), Meta
(39), Casanare (9), San Andrés y Providencia (5), Narifio (41), Boyaca (31),
Cordoba (15), Sucre (1) y La Guajira (1), Chocé (1).

Que segun la Organizacion Mundial de la Salud - OMS, se ha reportado la
siguiente informacion: en reporte nimero 57 de fecha 17 de marzo de 2020 a
las 10:00 a.m. CET? sefialé que se encuentran confirmados 179.111 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 y 7.426 fallecidos, (ii) en reporte nimero 62 de
fecha 21 de marzo de 2020 a las 23:59 p.m. CET sefialé que se encuentran
confirmados 292.142 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 12.783
fallecidos, (iii) en reporte numero 63 de fecha 23 de marzo de 2020 a las 10:00
a.m. CET sefiald6 que se encuentran confirmados 332.930 casos del nuevo
coronavirus COVID-19 y 14.509 fallecidos , (iv) en el reporte nUmero 79 de
fecha 8 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CET se encuentran confirmados
1.353.361 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 79.235 fallecidos, (V) en
el reporte numero 80 del 9 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CET sefialo que se
encuentran confirmados 1.436.198 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y
85.521 fallecidos, (vi) en el reporte nimero 81 del 10 de abril de 2020 a las
10:00 a.m. CET sefialo que se encuentran confirmados 1.521 .252 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 y 92.798 fallecidos, (vii) en el reporte niUmero
82 del 11 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CET sefialé que se encuentran
confirmados 1.610.909 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 99.690
muertes, (viii) en el reporte numero 83 del 12 de abril de 2020 a las 10:00 a.m.
CET sefialo que se encuentran confirmados 1.696.588 casos del nuevo
coronavirus COVID-19 y 105.952 fallecidos, (ix) en el reporte nimero 84 del
13 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CET sefialé que se encuentran confirmados
1.773.084 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 111.652 fallecidos, (x) en
el reporte nimero 85 del 14 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CET sefialé que
se encuentran confirmados 1.844.863 casos del nuevo coronavirus COVID-19
y 117.021 fallecidos, (xi) en el reporte nimero 85 del 15 de abril de 2020 a las
10:00 a.m. CET sefialé que se encuentran confirmados 1.914.916 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 y 123.010 fallecidos.

Que segun la Organizacion Mundial de la Salud - OMS, en reporte de fecha 13
de abril de 2020 a las 19:00 GMT-5, - hora del Meridiano de Greenwich-, se

! Central European Time — CET.



encuentran confirmados 1.848.439 casos, 117.217 fallecidos y 213 paises, areas
o territorios con casos del nuevo coronavirus COVID-19

Que el Fondo Monetario Internacional mediante Comunicado de Prensa 20/114
del 27 de marzo de 2020, publico la "Declaracién conjunta del Presidente del
Comité Monetario y Financiero Internacional y la Directora Gerente del Fondo
Monetario Internacional”, la cual expresa:

" [...] Estamos en una situacion sin precedentes en la que una
pandemia mundial se ha convertido en una crisis economica y
financiera. Dada la interrupcion repentina de la actividad economica,
el producto mundial se contraera en 2020. Los paises miembros ya
han tomado medidas extraordinarias para salvar vidas y salvaguardar
la actividad economica. Pero es necesario hacer mas. Se debe dar
prioridad al apoyo fiscal focalizado para los hogares y las empresas
vulnerables a fin de acelerar y afianzar la recuperacion en 2021 [...]"

Que el articulo 47 de la Ley Estatutaria 137 de 1994 faculta al Gobierno
nacional para que en virtud de la declaracion del Estado de Emergencia, pueda
dictar decretos con fuerza de ley, destinados exclusivamente a conjurar la crisis
y a impedir la extension de sus efectos, siempre que (i) dichos decretos se
refieran a materias que tengan relacion directa y especifica con dicho Estado,
(i) su finalidad esté encaminada a conjurar las causas de la perturbacion y a
impedir la extension de sus efectos, (iii) las medidas adoptadas sean necesarias
para alcanzar los fines que dieron lugar a la declaratoria de Estado de Excepcion
correspondiente, y (iv) cuando se trate de decretos legislativos que suspendan
leyes se expresen las razones por las cuales son incompatibles con el
correspondiente Estado de Excepcion .

Que la Organizacion Internacional del Trabajo en el comunicado de fecha de 18
de marzo de 2020 sobre el "EI COVID-19 y el mundo del trabajo:
Repercusiones y respuestas”, afirma que "[...] EI Covid- 19 tendra una amplia
repercusion en el mercado laboral. Mas alla de la inquietud que provoca a corto
plazo para la salud de los trabajadores y de sus familias , el virus y la
consiguiente crisis econdmica repercutiran adversamente en el mundo del
trabajo en tres aspectos fundamentales, a saber: 1) la cantidad de empleo (tanto
en materia de desempleo como de subempleo); 2) la calidad del trabajo (con
respecto a los salarios y el acceso a proteccion social) ; y 3) los efectos en los
grupos especificos mas vulnerables frente a las consecuencias adversas en el
mercado laboral [...]" .

Que asi mismo la Organizacion Internacional del Trabajo en el referido comunicado
estima "[..] un aumento sustancial del desempleo y del subempleo como
consecuencia del brote del virus. A tenor de varios casos hipotéticos sobre los efectos
del Covid-19 en el aumento del PIS a escala mundial [...], en varias estimaciones
preliminares de la OIT se sefiala un aumento del desempleo mundial que oscila entre
5 ,3 millones (caso "mas favorable™) y 24 ,7 millones de personas (caso "mas
desfavorable™), con respecto a un valor de referencia de 188 millones de
desempleados en 2019. Con arreglo al caso hipotético de incidencia "media”, podria



registrarse un aumento de 13 millones de desempleados (7,4 millones en los paises de
ingresos elevados). Si bien esas estimaciones poseen un alto grado de incertidumbre,
en todos los casos se pone de relieve un aumento sustancial del desempleo a escala
mundial. A titulo comparativo, la crisis financiera mundial que se produjo en 2008-9
hizo aumentar el desempleo en 22 millones de personas".

Que en consecuencia la Organizacion Internacional del Trabajo —OIT en el
citado comunicado insta a los Estados a adoptar medidas urgentes para (i)
proteger a los trabajadores y empleadores y sus familias de los riesgos para la
salud generadas por el coronavirus COVID-19; (ii) proteger a los trabajadores
en el lugar de trabajo; (iii) estimular la economia y el empleo, y (iv) sostener
los puestos de trabajo y los ingresos, con el propdsito de respetar los derechos
laborales, mitigar los impactos negativos y lograr una recuperacion rapida y
sostenida .

Que el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social es la cabeza del
Sector de Inclusion Social y Reconciliacion, el cual agrupa y ordena las
politicas, planes generales, programas y proyectos para la superacion de la
pobreza, la inclusion social, la reconciliacion, la recuperacion de territorios, la
atencion, asistencia y reparacion a victimas de la violencia, la atencion a grupos
vulnerables y la proteccion integral de la primera infancia, la nifiez, la
adolescencia y el bienestar de las familias colombianas.

Que el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social tiene como
objetivo dentro del marco de sus competencias, formular, adoptar, dirigir,
coordinar y ejecutar las politicas, planes, programas y proyectos para (i) la
inclusion social y la reconciliacion en términos de la superacién de la pobreza
y la pobreza extrema, (ii) la atencion de grupos vulnerables, (iii) la atencion
integral a la primera infancia, infancia y adolescencia, y (iv) la atencion y
reparacion a victimas del conflicto armado a las que se refiere el articulo 3o de
la Ley 1448 de 2011, el cual desarrollara directamente o a través de sus
entidades adscritas o vinculadas, en coordinacion con las demaés entidades u
organismos del Estado competentes.

Que el articulo 1 de la Ley 1532 de 2012 sefiala que el programa Familias en
Accion " [...] desarrollara sus acciones bajo la direccion y coordinacion del
Departamento Administrativo para la Prosperidad Social, entidad encargada de
regular, vigilar y realizar el respectivo seguimiento de las acciones, planes y
mecanismos implementados en el marco de este programa.”

Que el articulo 2 de la Ley 1532 de 2012, modificado por la Ley 1948 de 2019,
describe al Programa Familias en Accion como "[...] la entrega condicionada y
periddica de una transferencia monetaria directa a las familias en condicién de
pobreza y pobreza extrema[...]."

Que el articulo 7 de la Ley 1532 de 2012 "por medio de la cual se adoptan unas
medidas de politica y se regula el funcionamiento del Programa Familias en
Accion” dispone:



"Mecanismos de verificacion. La entrega del apoyo monetario estara
condicionada a la verificacién del cumplimiento de un conjunto de
compromisos de corresponsabilidad.

El programa establecera condicionalidades diferenciadas segun los
tipos de subsidios, que se verificardn de manera previa a los
momentos de pago.

PARAGRAFO. El Programa establecera un mecanismo especial para
hacer seguimiento a las familias que incumplan de manera reiterada
los compromisos que adquirieron, con el fin de verificar las causas
que los originan y establecer las acciones de mitigacidn y correccion
pertinentes."

Que durante la emergencia sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y
Proteccion Social, ocasionada de la pandemia del derivada del Coronavirus
COVID-19, es necesario suspender el siguiente aparte del precitado articulo
"[...] la verificacion del cumplimiento de un conjunto de compromisos de
corresponsabilidad”, para que méas poblacion vulnerable pueda acceder a estos
beneficios economicos -transferencias monetarias- sin cumplir todos los
requisitos que regularmente preveé la ley, situacion que permite garantizar sus
derechos fundamentales, entre ellos, al minimo vital y a la vida digna.

Que durante la emergencia sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y
Proteccion Social, con ocasion de la pandemia derivada del Coronavirus
COVID-19, es necesario prever una sancion para quienes reciban las
transferencias monetarias no condicionadas -beneficio econdomico- de manera
fraudulenta.

Que los nifios, nifias y adolescentes gozan de interés superior —articulo 44
Constitucion Politica- y proteccidn constitucional reforzada, por lo que el Estado
colombiano tiene el deber de garantizar en todo momento la proteccion
prevalente e integral de los nifios, nifias y adolescentes, el ejercicio de sus
derechos consagrados en instrumentos internacionales de derechos humanos, la
Constitucion Politica y las leyes, asi como su restablecimiento oportuno ante
situaciones que los afecten, vulneren o amenacen .

Que la Ley 7 de 1979 "por la cual se dictan normas para la proteccion de la
Nifiez, se establece el Sistema Nacional de Bienestar Familiar, se reorganiza el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar y se dictan otras disposiciones™ y la
Ley 1098 de 2006 "Por la cual se expide el Cddigo de la Infancia y la
Adolescencia” ponen en cabeza del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
-ICBF- larectoria del Sistema Nacional de Bienestar Familiar como mecanismo
para garantizar la proteccion de los nifios, nifias y adolescentes.

Que el inciso segundo del articulo 16 de Ley 1098 de 2006 prevé que le "[...]
compete al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar como ente rector,
coordinador y articulador del Sistema Nacional de Bienestar Familiar,
reconocer, otorgar, suspender y cancelar personerias juridicas y licencias de
funcionamiento a las Instituciones del Sistema que prestan servicios de



proteccion a los menores de edad o la familiay a las que desarrollen el programa
de adopcion”.

Que 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, es necesario exceptuar la aplicacién de la exigencia
previamente referida, relacionada con el trdmite administrativo de otorgamiento
inicial de licencias y el trdmite administrativo de ampliacion operativa de la
licencia de funcionamiento a las instituciones del Sistema Nacional de Bienestar
Familiar que prestan servicios de proteccién a los menores de edad o la familia
y a las que desarrollen el programa de adopcidn, con el objetivo de (i) habilitar
mas instituciones que puedan recibir nifios, nifias y adolescentes para evitar
aglomeraciones que permitan la propagacion del Coronavirus COVID-19 y
respondan a las medidas de bioseguridad adoptadas por el Ministerio de Salud
y Proteccion Social con ocasion de la pandemia, (ii) garantizar la continuidad
del servicio publico de bienestar familiar a todos los nifios, nifias y adolescentes,
(iii) agilizar los tramites para que instituciones puedan prestar los servicios de
bienestar familiar en el menor tiempo posible y en atencion a la urgencia
derivada de la pandemia del Coronavirus COVID-19, pues el tramite para la
expedicion de licencias de funcionamiento tiene wuna duracion de
aproximadamente nueve (9) meses, tiempo que resulta excesivo por la
emergencia sanitaria declara por el Ministerio de Salud y Proteccién Social.

Que durante la emergencia sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y
Proteccion Social, ocasionada por el Coronavirus COVID-19, es necesario
habilitar la creacidon de centros transitorios para garantizar la proteccion integral
de los nifios, nifias y adolescentes que se encuentren en el sistema de proteccion
del bienestar familiar para (i) prevenir que nifios, nifias y adolescentes que se
encuentren en el sistema de proteccion, y que han salido de centros medicos y
deban permanecer en aislamiento por orden meédica, tengan contacto con otros
menores de edad que se encuentran en centros regulares, (ii) garantizar la
disponibilidad de cupos para nifios, nifias y adolescentes que ingresen al sistema
de proteccion y que durante los altimos 14 dias han estado expuestos a
situaciones de contagio de Coronavirus COVID-19, (iii) contar con
infraestructura y disponibilidad de espacios adecuados para el aislamiento que
requieran los nifios nifias y adolescentes con sintomas de Coronavirus COVID
-19, con los que no cuentan las instituciones regulares, (iv) tener instalaciones
que cumplan los protocolos de bioseguridad que emita el Ministerio de Salud y
Proteccion Social para mitigar, controlar, evitar la propagacion y realizar el
adecuado manejo de la pandemia del Coronavirus COVID-19 .

Que el Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses en el boletin
estadistico mensual de febrero de 2020, informé que el registro de casos de
violencia contra nifios, nifias y adolescentes llega al 9.81% del total de violencia
intrafamiliar, los cuales pueden aumentar por efectos del aislamiento preventivo
obligatorio decretado en los Decretos 457 de marzo de 2020 y 531 de 8 de abril
de 2020.



Que de acuerdo a los resultados de la "Encuesta de Violencia contra Nifos,
Nifias y Adolescentes” el pais cuenta con un diagndstico de patrones
epidemioldgicos de violencia hacia la nifiez y adolescencia, y una
caracterizacion mas profunda de los factores de proteccién y de riesgo asociados
con este flagelo. Estos resultados muestran que el 15% de las nifias han sido
victimas de violencia sexual y el 21% de violencia psicolégica, siendo estas dos
formas de violencia las prevalentes en el sexo femenino, mientras que 38% de
los nifios han sido victimas de violencia fisica. Asi mismo, de acuerdo con los
reportes de Medicina Legal, durante 2019 se reportaron 708 homicidios contra
nifas, nifos y adolescentes y durante el mes de enero del presente afno se
registraron 38.

Que los defensores de familia tienen la funcion de prevencién, proteccion,
garantia y restablecimiento de los derechos de los nifios, nifias y adolescentes,
las cuales se materializan en acciones judiciales, administrativas, civiles,
penales y de jurisdiccion de familia, relativas a la adopcion, alimentos,
conciliaciones, denuncias penales, asistencia en los procesos del sistema de
responsabilidad penal de adolescentes, y en general, de todas las medidas
previstas en la Ley 1098 de 2006 "Por la cual se expide el Cddigo de la Infancia
y la Adolescencia”. Entre todas las funciones que tienen los defensores de
familia, se destaca la relacionada con su condicion de méxima autoridad
administrativa para verificar, garantizar y restablecer los derechos de los nifios,
nifas y adolescentes, por medio de medidas de restablecimiento de derechos
consagradas en la ley.

Que, en este orden de ideas, es necesario que durante la emergencia sanitaria
declarada por el Ministerio de Salud y Proteccion Social, con ocasién al
Coronavirus COVID-19, se garantice la prestacion ininterrumpida de las
funciones de las defensorias de familia, para que puedan proteger y
salvaguardar los derechos de los nifios, nifias y adolescentes de todo Colombia.

En mérito de lo expuesto,
DECRETA

Articulo 1. Entrega de transferencias monetarias no condicionadas. Durante
el término de la emergencia sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y
Proteccidn Social, con ocasion de la pandemia derivada del Coronavirus COVID-
19, se suspende el siguiente aparte del articulo 7 de la Ley 1532 de 2012 “por
medio de la cual se adoptan unas medidas de politica y se regula el
funcionamiento del Programa Familias en Accion™:

"[...] la verificacion del cumplimiento de un conjunto de compromisos de
corresponsabilidad”.

Paragrafo. La entidad responsable de la administracion de cada programa

social coordinara los lineamientos de focalizacion, dispersidn y socializacién de
las transferencias no condicionadas.
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Articulo 2. Responsabilidad para quienes se beneficien de los subsidios de
manera fraudulenta. Aquellas personas que reciban las transferencias
monetarias no condicionadas de que trata el articulo 1 de este Decreto
Legislativo, sin el cumplimiento de los requisitos establecidos para tal fin y no
lo informen a la autoridad competente, o las reciban de forma fraudulenta,
incurrirdn en las sanciones legales individuales a que hubiere lugar. La
configuracién de estos supuestos no conlleva responsabilidad para quienes
participen en la implementacion de este programa.

Articulo 3. Licencia de funcionamiento y ampliacion operativa. 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 suspende el inciso segundo del articulo 16 de la Ley 1098 de
2006 "por la cual se expide el Cdadigo de la Infancia y la Adolescencia”,
exclusivamente para el tramite administrativo de otorgamiento inicial de
licencias y el tramite administrativo de ampliacion operativa de la licencia de
funcionamiento, otorgada por el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar -
ICBF- a las Instituciones del Sistema Nacional de Bienestar Familiar que
prestan servicios de proteccion a los menores de edad o la familia y a las que
desarrollen el programa de adopcion.

Articulo 4. Centros transitorios para la proteccion de la nifiez. Durante el
término de la emergencia sanitaria declarada por el Ministerio de Salud vy
Proteccion Social, con ocasion de la pandemia derivada del Coronavirus
COVID-19, el ICBF podra crear centros transitorios para la proteccién integral
de la nifiez. El Instituto Colombiano de Bienestar Familiar -ICBF- garantizara
los derechos de los menores de edad que se encuentren en estos centros
transitorios.

Paragrafo. El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico podré apropiar a favor
del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar -ICBF- las adiciones
presupuestales para el cumplimiento de las medidas de atencién transitorias
previstas en este articulo y para la atencién de la primera infancia y los planes
de nutricion.

Articulo 5. Prestacion ininterrumpida de los servicios de las defensorias de
familia. 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 prestacion ininterrumpida de los
servicios de los Defensores de Familia y sus equipos interdisciplinarios para el
cumplimiento de las funciones administrativas relacionadas con la verificacion
de la garantia de los derechos de los nifios, nifias y adolescentes presuntamente
amenazados o vulnerados, asi como de cualquier otra actuacion 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
Proteccion Social.

Articulo 6. Vigencia. El presente Decreto Legislativo rige a partir de la fecha
de su publicacion.
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PUBLIQUESE Y CUMPLASE

Dado en Bogota D.C., a los 15 dias del mes de abril de 2020”.
[Siguen las firmas del Presidente de la Republica y de todos los ministros del
despacho]

INTERVENCIONES
A. Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica

7. El 5 de mayo de 2020, la Secretaria Juridica de la Presidencia de la
Republica intervino en este asunto para solicitar la declaratoria de exequibilidad
del Decreto Legislativo 563 de 2020. En su criterio, las medidas adoptadas en
este Decreto Legislativo se sustentan en la necesidad de adoptar herramientas
para el sector de inclusion social, para atender a las personas con mayor
vulnerabilidad durante la emergencia.

8. La Secretaria Juridica de la Presidencia sostuvo que este Decreto
Legislativo cumplio con todos los requisitos formales establecidos en el
ordenamiento constitucional para su expedicion. En relacion con las exigencias
materiales, la Secretaria Juridica de la Presidencia considerd que se “cumple
con los requisitos constitucionales de naturaleza material o sustantiva que son
requeridos para este tipo de normas”.

Q. Respecto de los juicios de conexidad y finalidad, la Secretaria Juridica de
la Presidencia adujo que la grave situacion sanitaria y economica generada por
la pandemia y las medidas de aislamiento social, que llevaron a la declaratoria
del estado de emergencia mediante el Decreto Legislativo 417 de 2020, hacen
necesario que el Estado cuente con herramientas especiales para atender a las
personas en situacion de pobreza y pobreza extrema, y facilitar el acceso a
servicios de proteccion y defensa de los nifios, nifias y adolescentes.

10. La Secretaria Juridica sefialé que la medida del articulo 1 es necesaria
para que mas personas puedan acceder a transferencias monetarias del
Programa Familias en Accion durante la Emergencia. Menciono que el articulo
2 es necesario para impedir el desvio de recursos primordiales para la atencién
de la poblacién més vulnerable. Ademas, indico que las medidas de los articulos
3y 4 son necesarias para garantizar la atencion a los menores de edad, evitar la
propagacion de la pandemia, y garantizar la continuidad de la prestacion del
servicio de bienestar familiar. También, manifesto que la continuidad en la
prestacion del servicio de defensorias de familia es necesaria por el contexto de
grave contraccion econdmica que acrecienta las causales de inasistencia. Por
ultimo, manifestd que el Decreto Legislativo 563 de 2020 en su parte
considerativa expone las razones que permiten inferir que la legislacion
ordinaria en la materia no es suficiente para atender la emergencia. Asi, afirmé
que el Decreto cumple el juicio de necesidad juridica y factica.

11. La Secretaria Juridica de la Presidencia sefial6 que las medidas del
Decreto Legislativo sub examine son proporcionales, de cara a la gravedad de
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la pandemia y la necesidad de atencidn urgente de los segmentos de la sociedad
mas vulnerables. Sefial6 que son razonables y transitorias, dado que operan
Unicamente durante la Emergencia Sanitaria declarada por el Ministerio de
Salud y Proteccion Social con ocasion de la pandemia.

12. Al analizar los juicios de intangibilidad, ausencia de arbitrariedad y no
discriminacion, la Secretaria manifestd que las medidas no limitan o vulneran
derechos fundamentales. Tampoco imponen una discriminacion injustificada,
ni tratos diferenciales. Por el contrario, buscan contribuir a la garantia y
realizacion de derechos fundamentales, en procura del bienestar de la totalidad
de la poblacién afectada, y en particular, de la poblacion mas vulnerable.

13.  Por altimo, respecto del juicio de incompatibilidad, la Secretaria Juridica
de la Presidencia manifestd que en el Decreto Legislativo sub examine se
exponen las razones que permiten inferir que la legislacion ordinaria en la
materia no es suficiente para atender la emergencia, por lo que deben
suspenderse los efectos de algunas normas.

B. Policia Nacional de Colombia

14. El 15 de mayo de 2020, la Jefa del area de Proteccién a la Infancia y la
Adolescencia de la Policia Nacional, Teniente Coronel Maria Niyelena Hoyos,
solicito la declaratoria de exequibilidad del Decreto Legislativo 563 de 2020.

15.  En su concepto, de las medidas no se deriva ninguna circunstancia que
“entre a refiir o contrarie los derechos de los nifios, nifias y adolescentes, o
disposicion de la norma superior”. Por ¢l contrario, indic6 que el Decreto busca
la prestacion ininterrumpida del servicio de proteccion a los menores y sus
familias, por parte de las instituciones del Sistema. Por lo tanto, considera que los
argumentos del Decreto Legislativo 563 de 2020, resultan coherentes para
justificar la necesidad de adoptar medidas excepcionales para garantizar la
proteccion de los derechos de los menores y contener la propagacion del virus.

C. Defensoria del Pueblo

16. El 18 de mayo de 2020, la Delegada de Asuntos Constitucionales y
Legales de la Defensoria del Pueblo, doctora Paula Robledo Silva, solicito la
exequibilidad condicionada del Decreto Legislativo 563 de 2020. En su
intervencion, manifestd que el Decreto Legislativo cumplié con todos los
criterios formales de constitucionalidad. Respecto de los juicios materiales,
determino que los juicios de conexidad y finalidad se daban por cumplidos,
dado que las medidas adoptadas eran congruentes y guardaban estrecha relacion
con los motivos que acompariaron la expedicién, tanto del Decreto Legislativo
417 de 2020, como del Decreto Legislativo bajo examen.

17.  Enigual sentido concluyo6 que el Decreto cumple los juicios de ausencia
de arbitrariedad, intangibilidad, no discriminacion e incompatibilidad. Para el
efecto, sefiald que las medidas no violan la Constitucion o los tratados
internacionales, no transgreden las facultades de las que goza el Ejecutivo como
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legislador excepcional, no contienen criterios sospechosos de discriminacion, y
no comportan una restriccion o limitacion de derechos. Por el contrario, las
medidas son proporcionales a la gravedad de los hechos.

18. Sin embargo, en relacion con el juicio de necesidad, la Defensora
delegada solicité a la Corte condicionar la exequibilidad de los articulos 3y 4
del Decreto Legislativo, de tal forma que la habilitacion de nuevas instituciones
0 centros transitorios, durante la emergencia sanitaria, esté sujeta a la
verificacion del cumplimiento de ciertos requisitos financieros, juridicos y
técnico-administrativos, como criterio minimo fundamental para garantizar el
adecuado funcionamiento del servicio.

D. Universidad Externado de Colombia

19. EI 19 de mayo de 2020, la Universidad Externado de Colombia, mediante
escrito presentado por Paula Valentina Rodriguez Arciniegas, Ingrid Duque
Martinez, Natalia Rueda, Mario Andrés Ospina Ramirez y Jalil Alejandro
Magaldi Serna, solicitd la inexequibilidad del articulo 2 y de un aparte del
articulo 3 del Decreto Legislativo 563 de 2020.

20. Respecto del articulo 2, la Universidad manifesto que este no cumple con
el juicio de finalidad, dado que la norma no esta directa y especificamente
encaminada a impedir que los efectos de la emergencia se extiendan, y no se
relaciona con los considerandos del Decreto 417 de 2020. Tampoco cumple con
los juicios de necesidad juridica ni de incompatibilidad, porgue los instrumentos
normativos a nivel fiscal, disciplinario y penal existentes en el ordenamiento ya
prevén este supuesto®. Por Ultimo, sefiala que la norma es desproporcionada
porque exonera de cualquier tipo de responsabilidad al servidor publico, incluso
si su conducta es dolosa o culposa, al tiempo que castiga al ciudadano que recibe
las transferencias econdémicas no condicionadas.

21. En relacion con el articulo 3, los intervinientes manifestaron que la
naturaleza y finalidad de las actividades de las instituciones que desarrollan
programas de adopcion no guardan relacion directa y especifica con las medidas
temporales para conjurar la crisis originada por el COVID-19. Indican que esta
es una medida desproporcionada, por cuanto vulnera de manera grave los
derechos fundamentales y prevalentes de los nifios, lo cual resulta desmedido
frente al grado de realizacion que se obtiene con la adopcién de la medida. Por
tal motivo, consideran que la suspension de la funcion de vigilancia sobre los
institutos y centros de adopcion durante la emergencia, no es proporcionada.

E. Otros intervinientes

2 Por ejemplo, la universidad menciona el articulo 403-A del Cddigo Penal Colombiano, en el titulo XV de los
delitos contra la administracién publica y al interior del capitulo primero del peculado que busca sancionar los
actos que promueven la corrupcién. También trae a colacion la facultad de la Contraloria General de la Nacion
de vigilar la gestion fiscal de la administracion y de los particulares, en todos los niveles administrativos y
respecto de todo tipo de recursos publicos. Intervencion Universidad Externado de Colombia, mediante escrito
presentado por los doctores Paula Valentina Rodriguez Arciniegas, Ingrid Duque Martinez, Natalia Rueda,
Mario Andrés Ospina Ramirez, Jalil Alejandro Magaldi Serna. Del 19 de mayo de 2020. Proceso de
Constitucionalidad del RE-289 DL 563 de 2020.
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22. LaUniversidad Tecnoldgicay Pedagogica de Colombia UPTC, por medio
de un informe presentado por el Decano de la Facultad de Derecho y Ciencias
Sociales, doctor Leonel Antonio Vega Pérez, la Universidad de los Andes, por
medio de las ciudadanas Isabel Cristina Jaramillo Sierra, Laura Uruefia y otros,
y la ciudadana Samanta Valentina Diaz Quifionez en nombre propio, solicitaron
a la Corte la exequibilidad del Decreto 563 de 2020.

23. En sus intervenciones, manifestaron que el Decreto Legislativo sub
examine cumple con los requisitos formales exigidos para este tipo de normas.
Asimismo, dieron por cumplidos los juicios materiales de constitucionalidad, al
entender que las medidas buscan, por un lado, que un mayor namero de
personas en situacion de vulnerabilidad pueda acceder a transferencias
monetarias durante la Emergencia Sanitaria. Y, por otro, aumentar la capacidad
instalada del Sistema Nacional de Bienestar Familiar para garantizar la atencion
de los menores, evitar aglomeraciones en los centros de atencion que permitan
la propagacion del virus, y garantizar la continuidad en la prestacion del
servicio.

24. El Observatorio de Intervencion Ciudadana Constitucional de la
Universidad Libre de Colombia, mediante un escrito presentado por el doctor
Jorge Kenneth Burbano Villamarin y otros, ademas de reiterar la exequibilidad
del Decreto por las razones expuestas, menciono que estas medidas deberian estar
dirigidas a toda la poblacion que hace parte del sector de inclusion social, como
son las victimas del conflicto.

25.  Por su parte, los Gobernadores del Pueblo Indigena Yukpa solicitaron a la
Corte la inexequibilidad del Decreto Legislativo 563 de 2020, habida cuenta que
desarrolla el estado de excepcion declarado mediante Decreto 417 de 2020.
Declaratoria que, a su juicio, dejo a los pueblos indigenas de Colombia por fuera
de las medidas adoptadas para evitar la extension de las consecuencias de la
emergencia Sanitaria.

26.  Por ultimo, vencido el término de fijacion en lista, el ciudadano Hernando
Barreto Ardila solicito a esta Corte que declarara la inexequibilidad del articulo
2° del Decreto Legislativo sub examine. En su concepto, esta disposicion no
satisface los juicios de conexidad, finalidad y necesidad, dado que: (i) el
ejecutivo desbordd su competencia al “invadir” abusivamente las competencias
constitucionales de la Fiscalia, la Procuraduria y la Contraloria, al exonerar
previamente de toda clase de responsabilidad a quienes de manera imprudente
(culpa), o con intencion (dolo), efectuen la indebida entrega de las
transferencias monetarias no condicionadas; (ii) no se verifica que la exclusion
de responsabilidad dispuesta en este articulo esteé directa y especificamente
orientada a impedir la extension de los efectos de la emergencia sanitaria; y (iii)
el Decreto no consigue demostrar que la exclusién de responsabilidad sea
indispensable para conseguir los fines propuestos en su parte considerativa.

CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION
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27. El Procurador General de la Nacidn, mediante escrito de 4 de junio de
2020, manifestd que el Decreto Legislativo 563 cumple con todos los juicios
formales de constitucionalidad, por cuanto: (i) lleva la firma del Presidente y de
todos los ministros; (ii) contiene una motivacion expresa que explica la
necesidad y pertinencia de las medidas para conjurar la crisis; y (iii) se expidio
dentro del término de vigencia del estado de emergencia. Asimismo, considero
que, en su mayoria, los articulos cumplen con todos los juicios materiales de
constitucionalidad.

28.  En concepto del Procurador General, las medidas cumplen con los
juicios de finalidad, conexidad material, ausencia de arbitrariedad, e
intangibilidad. Primero, porque el derecho al minimo vital y la vida digna de las
personas en condicion de pobreza y pobreza extrema, asi como los derechos de
los menores, pueden verse gravemente afectados en razon de las disposiciones
sanitarias de la pandemia. Segundo, dado que permiten la asignacion expedita
de los recursos del Programa Familias en Accion a los méas vulnerables, vy el
pronto funcionamiento de instituciones de atencion para los nifios, nifias y
adolescentes bajo la proteccion del Estado. Y, finalmente, por cuanto no limitan
derechos fundamentales y tampoco imponen restricciones a los derechos
considerados como intangibles.

29. Sin embargo, en cuanto al juicio de no contradiccion, el Procurador
General considera que la expresion “[I]a configuracion de estos supuestos no
conlleva responsabilidad para quienes participen en la implementacién de este
programa’ €S inconstitucional porque implica una clausula de exclusion de la
responsabilidad de los servidores pablicos. Esto, en su criterio, atenta contra los
articulos 6, 121 y 123 de la Constitucién Politica.

30. Por ultimo, el Procurador General manifestd que los juicios de
motivacion suficiente, necesidad, incompatibilidad, proporcionalidad y no
discriminacion, se encuentran satisfechos, porque: (i) el Gobierno sefialo con
claridad y profundidad los efectos del COVID-19, y la importancia de proteger
a la poblacion vulnerable; (ii) las medidas adoptadas son necesarias pues la
gravedad de los hechos es indiscutible, y fue adecuadamente valorada por el
Presidente; (iii) la temporalidad y urgencia de las medidas permiten que se
flexibilicen los parametros sobre la asignacion de beneficios economicos del
Programa, y el funcionamiento de instituciones del sistema de bienestar
familiar; (iv) las medidas son razonables, no implican limitaciones a los
derechos fundamentales, y por el contrario, realizan intereses
constitucionalmente importantes y prevalentes; y (v) las medidas no contienen
criterios discriminatorios por razones de raza, lengua, religion, origen nacional
o familiar, opinidn politica o filosofica.

31. Por tal motivo, solicitd a esta Corte que declarara: (i) la inexequibilidad
del articulo 2, (ii) la exequibilidad condicionada del articulo 3, dado que el ICBF
debe garantizar la idoneidad de todas las instituciones a las que, en vigencia de
la emergencia sanitaria, habilite para prestar los servicios propios del sistema
de proteccidn; y finalmente, (iii) la exequibilidad de los articulos 1, 4 y 5 del
Decreto Legislativo 563 de 2020.
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32. A continuacién, se presenta una sintesis de las intervenciones y
solicitudes formuladas en relacion con la constitucionalidad del Decreto:

Sentido de la

- o, Interviniente
intervencion

Secretaria Juridica de la Presidencia de la
Republica
Policia Nacional
Grupo de estudiantes de la Universidad de los
Andes
Exequibilidad Universidad Tecnologica y Pedagodgica de
Colombia -UPTC-

Observatorio de Intervencion Ciudadana
Constitucional de la Universidad Libre de

Colombia
Samanta Valentina Diaz Quifionez
Exequibilidad Defensoria del Pueblo - Delegada de Asuntos
condicionada del articulo Constitucionales y Legales -
3°04° Procuraduria General de la Nacion
Universidad Externado de Colombia -
Inexequibilidad del departamentos de Derecho Civil y Constitucional
articulo 2° Hernando Barreto Ardila

Procuraduria General de la Nacion

Inexequibilidad de todo

Gobernadores del Pueblo Yukpa
el Decreto

1. CONSIDERACIONES
A. Competencia

33. Por tratarse del control constitucional de un Decreto Legislativo, la Corte
Constitucional es competente para conocer de este proceso con fundamento en
los articulos 215 y 241.7 de la Constitucion, 55 de la Ley 137 de 1994 (Ley
Estatutaria de los Estados de Excepcion, en adelante LEEE), y, 36 a 38 del
Decreto 2067 de 1991.

B. Materia objeto de control, problema juridico y metodologia de
analisis

34. En desarrollo de la declaratoria del estado de emergencia econémica,
social y ecoldgica se expidié el Decreto Legislativo 563 del 15 de abril de 2020,
“Por el cual se adoptan medidas especiales y transitorias para el sector de
inclusion social y reconciliacion, en el marco del Estado de Emergencia
Economica, Social y Ecologica”. Este Decreto tiene por objeto: (i) suspender
un aparte del articulo de 7 de la Ley 1532 de 2012, (ii) suspender los tramites
administrativos de otorgamiento inicial y ampliacidn operativa de licencias de
funcionamiento de las instituciones del Sistema Nacional de Bienestar Familiar
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(en adelante SNBF), (iii) autorizar la creacién de centros transitorios para la
proteccion integral de la nifiez a cargo del ICBF, y (iv) garantizar la prestacion
ininterrumpida de los servicios de las Defensorias de Familia y sus equipos
interdisciplinarios.

35. El problema juridico en el presente asunto es el siguiente: ;Cumple el
Decreto Legislativo 563 de 15 de abril de 2020 con los requisitos, formales y
materiales, sefialados por la Constitucion, la LEEE y la jurisprudencia
constitucional?

36. Para abordar y responder este problema juridico, la Sala adoptara la
siguiente metodologia. Primero, se efectuara una caracterizacion general de los
estados de excepcién y, en particular, del estado de emergencia econémica,
social y ecoldgica. Segundo, se determinaréa el fundamento y alcance del control
judicial de los decretos expedidos al amparo del estado de emergencia
econdmica, social o ambiental. Por ultimo, se analizara si las medidas
contenidas en el Decreto 563 de 2020, cumplen los requisitos formales y
materiales establecidos en la normativa referida en el aparte anterior.

1. Caracterizacion general de los estados de excepcidn y, en particular, del
Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica®

37. Lajurisprudencia constitucional ha precisado en varias oportunidades la
naturaleza y alcance del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica
regulado en el articulo 215 Superior. También ha precisado las fuentes, criterios
y estandares que debe tomar en consideracion esta Corte a efectos de juzgar la
constitucionalidad de los decretos de desarrollo que dicta el Presidente de la
Republica. A continuacion, se reiteran los aspectos basicos del control de
constitucionalidad, con el proposito de aplicarlos al anélisis del Decreto
Legislativo 563 del 15 de abril de 2020, objeto de control.

38. Losarticulos 212 a 215 de la Constitucion Politica regulan los estados de
excepcion. Con base en ellos, el Presidente de la Republica, con la firma de
todos los Ministros, puede declarar tres tipos de estados de excepcién: (i) Guerra
Exterior, (ii) Conmocion Interior y (iii) Emergencia Economica, Social y
Ecoldgica.

39. Laregulacion constitucional y estatutaria de los estados de excepcion se
funda en el caracter reglado, excepcional y limitado de los mismos. La
Constitucién Politica de 1991 dispuso un complejo sistema de controles que
pretende mantener “el cardcter excepcionalisimo de las medidas de emergencia
en Colombia™, asi como que “el uso de estas herramientas es una potestad

3 Este capitulo se ha apoyado en las consideraciones contenidas entre otras, en las sentencias C-136/09 M.P. Jaime
Araljo Renteria, C-145/09 M.P. Nilson Pinilla Pinilla, C-224/09 M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio, C-225/09 M.P.
Clara Elena Reales Gutiérrez, C-226 de 2009 M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, C-911/10 M.P. Jorge
Ignacio Pretelt Chaljub, C-223/11 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva, C-241/11 M.P. Humberto Antonio Sierra
Porto, C-671/15 M.P. Alberto Rojas Rios, C-701 de 2015 M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez, C-465/17 M.P.
Cristina Pardo Schlesinger, C-466/17 M.P. Carlos Bernal Pulido y C-467/17 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

Varios de los parrafos corresponden a transcripciones literales de algunas de dichas sentencias.

4 Sentencia C-466 de 2017 M.P. Carlos Bernal Pulido, citando a su vez la sentencia C-216/11 M.P. Juan Carlos

Henao Pérez.
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reglada que se encuentra sometida a las disposiciones constitucionales, legales
y del bloque de constitucionalidad™®.

40. La naturaleza reglada, excepcional y limitada de los estados de
excepcion se garantiza mediante su regulacion en la Constitucion, en la Ley
Estatutaria de Estados de Excepcion (en adelante LEEE)®, y en sus especiales
dispositivos de control politico y judicial’.

41.  Los controles politicos dispuestos en la Constitucion para los estados de
excepcion, son: (i) la autorizacion del Senado para la declaratoria del Estado de
Guerra Exterior; (ii) el concepto favorable del Senado para la segunda prérroga
del Estado de Conmocion Interior; (iii) las reuniones del Congreso por derecho
propio; (iv) los informes que debe presentar el Gobierno Nacional al Congreso
de la Republica sobre su declaratoria y evolucion; y, finalmente, (v) la
competencia del Congreso para establecer la responsabilidad politica del
Presidente y de los ministros por la declaratoria del Estado de Emergencia
Economica, Social y Ecologica, o que constituya grave calamidad puablica, sin
la ocurrencia de los supuestos contemplados en los preceptos constitucionales,
o0 por el abuso en el ejercicio de las facultades excepcionales.

42.  Segun los articulos 212 a 215 de la Constitucion Politica, desarrollados
por los articulos 55 de la LEEE y 36 a 38 del Decreto 2067 de 1991, la
Constitucion Politica tambien establecié el control judicial constitucional
automatico de los decretos legislativos expedidos en el marco de los estados de
excepcion.

43.  Alaluz del articulo 215, el Estado de Emergencia podra ser declarado por
el Presidente de la Republica y todos los Ministros, cuando sobrevengan hechos
distintos a los previstos en los articulos 212 y 213, que: (i) perturben o0 amenacen
perturbar en forma grave e inminente el orden econdmico, social y ecologico del
pais, o que (i) constituyan grave calamidad puablica. Este ultimo concepto ha sido
definido por la Corte Constitucional como “una desgracia o infortunio que afecta
intempestivamente a la sociedad o a un sector importante de ella...”. La calamidad
publica alude a un evento o episodio traumatico, derivado de causas naturales o
técnicas, que altere gravemente el orden econémico, social o ecoldgico, y que
ocurra de manera imprevista y sobreviniente.

44. La Corte ha sefialado que “los acontecimientos, no solo deben tener una
entidad propia de alcances e intensidad traumaticas, que logren conmocionar

5 Ibidem.
6 El caracter reglado, excepcional y limitado se refleja en varios requerimientos: (i) la Constitucion prevé

especificas causales para decretar los estados de excepcion; (ii) la regulacion de los estados de conmocion interior
y de emergencia econdmica, social y ecoldgica, se funda en el principio de temporalidad (precisos términos para
su duracion); y (iii) la Constitucién dispone limitaciones materiales estrictas para los estados de excepcién, tales

como que (a) los civiles no sean juzgados por autoridades militares (art. 213 de la CP), (b) los derechos humanos

no puedan ser limitados (art. 93 de la CP) y (c) el derecho internacional humanitario debe ser respetado (art. 214

de la CP).
" El control judicial esta a cargo de la Corte Constitucional respecto de los decretos legislativos, segun lo dispone
el numeral 7 del articulo 241 de la Constitucion Politica, y del Consejo de Estado, tal como lo dispone el numeral

8 del articulo 111 de la Ley 1437 de 2011, al prescribir que le corresponde a la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado “[e]jercer el control inmediato de legalidad de los actos de caracter general

dictados por autoridades nacionales con fundamento y durante los estados de excepcion”.
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0 trastrocar el orden econdémico, social o ecologico, lo cual caracteriza su
gravedad, sino que, ademas, deben constituir una ocurrencia imprevista, y por
ello diferentes a los que se producen regular y cotidianamente, esto es,
sobrevinientes a las situaciones que normalmente se presentan en el discurrir
de la actividad de la sociedad, en sus diferentes manifestaciones y a las cuales
debe dar respuesta el Estado mediante la utilizacion de sus competencias
normales™. En tales términos, ha reconocido que la calamidad publica puede
provenir de una causa natural, o de una causa técnica como es el caso del cierre
de una frontera internacional, o “accidentes mayores tecnoldgicos™.

45.  Las razones que han justificado la declaratoria de estados de emergencia
econdmica, social y ecoldgica desde la expedicidn de la Constitucion Politica,
son: (i) la fijacion de salarios de empleados publicos??; (ii) la crisis en el servicio
publico de energia eléctrical?; (iii) desastres naturales'?; (iv) la revaluacion del
peso frente al délar®®; (v) el deterioro de la situacion de los establecimientos de
crédito'*; (vi) las actividades relacionadas con el manejo, aprovechamiento e
inversion de los recursos captados del pablico®; (vii) los servicios plblicos de
la seguridad social y la atencién en salud'®; y, por Gltimo, (viii) la situacion
fronteriza con Venezuela®’.

46. El articulo 215 Superior dispone que la declaratoria del Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica solo puede llevarse a cabo “por
periodos hasta de treinta dias en cada caso, que sumados no podran exceder
de noventa dias en el aiio calendario”. A su vez, prevé que los decretos
legislativos en el marco del Estado de Emergencia tendran fuerza de ley y
deberan ser: (i) motivados; (ii) firmados por el Presidente y todos los Ministros;
(iii) destinados exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir la extensién de
sus efectos. Asimismo, (iv) deben referirse a materias que tengan relacion
directa y especifica con el Estado de Emergencia, y (v) podran -de forma
transitoria- establecer nuevos tributos o modificar los existentes, los cuales
dejaran de regir al téermino de la siguiente vigencia fiscal, salvo que el Congreso,
durante el afio siguiente, les otorgue caracter permanente.

47. Ademas, dicho articulo sefiala que el decreto que declare el Estado de
Emergencia debe indicar el término dentro del cual va a hacer uso de las
facultades extraordinarias y convocar al Congreso, si este no se hallare en

8 Sentencia C-216/99 M.P. Antonio Barrera Carbonell.

® La Corte ha aclarado que el estado de excepcidn previsto en el articulo 215 puede tener diferentes modalidades,
dependiendo de los hechos que motiven su declaratoria. Asi, se procedera a declarar la emergencia econoémica,
cuando los hechos que dan lugar a la declaracién se encuentren relacionados con la perturbacién del orden
econémico; social, cuando la crisis que origina la declaracién se encuentre relacionada con el orden social; y
ecoldgica, cuando sus efectos se proyecten en este Ultimo &mbito. En consecuencia, también se podran combinar
las modalidades anteriores cuando la crisis que motiva la declaratoria amenace con perturbar estos tres érdenes
de forma simulténea, quedando, a juicio del Presidente de la Republica, efectuar la correspondiente valoracion
y plasmarla asi en la declaracion del estado de excepcion.

10 Decreto 333 de 1992.

11 Decreto 680 de 1992.

12 Decreto 1178 de 1994, Decreto 195 de 1999, Decreto 4580 de 2010 y Decreto 601 de 2017.

13 Decreto 80 de 1997.

14 Decreto 2330 de 1998.

15 Decreto 4333 de 2008 y 4704 de 2008.

16 Decreto 4975 de 2009.

17 Decreto 2963 de 2010 y Decreto 1170 de 2011
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funcionamiento, para que se retna dentro de los 10 dias siguientes al
vencimiento de dicho término. En relacién con las competencias del Congreso
en el marco de los estados de emergencia, el articulo 215 superior dispone que:
(i) examinara hasta por un lapso de 30 dias, prorrogable por acuerdo de las 2
camaras, el informe motivado que le presente el Gobierno sobre las causas que
determinaron el Estado de Emergencia y las medidas adoptadas, y se
pronunciara expresamente sobre la conveniencia y oportunidad de las mismas;
(ii) podra derogar, modificar o adicionar los decretos a que se refiere este
articulo, en aquellas materias que ordinariamente son de iniciativa del
Gobierno, asi como ejercer sus atribuciones constitucionales; y, (iii) se reunira
por derecho propio, si no fuere convocado por el Gobierno Nacional.

2. Fundamento y alcance del control judicial de los decretos expedidos al
amparo del Estado de Emergencia Econdémica, Social o Ambiental*®

Consideraciones generales

48. Los estados de excepcion son instituciones que pretenden responder a
situaciones graves y andmalas que no pueden ser enfrentadas por el Estado solo
con el ejercicio de sus competencias ordinarias, fundados en la juridicidad que
impone la Constitucion Politica. Una caracteristica propia del Estado
constitucional democratico es que esa competencia no sea absoluta ni arbitraria.
El ordenamiento superior impone una serie de exigencias y condiciones que
deben cumplirse tanto en los decretos legislativos que declaran el estado de
excepcion, como aquellos que prevén las medidas legales extraordinarias para
hacer frente a la crisis, conocidos como decretos de desarrollo. Estos requisitos
y condiciones son los que, justifican la competencia de la Corte para verificar
la compatibilidad de los decretos con la Constitucion Politica. Ello, bajo el
entendido que los estados de excepcion son mecanismos extraordinarios, pero
en todo caso sometidos a condiciones de validez impuestas por la Constitucion.

49.  Los requisitos mencionados se encuentran en tres fuentes normativas
concretas, todas ellas integradas al parametro de constitucionalidad: (i) las
disposiciones de la Constitucion Politica que regulan los estados de excepcion
(Arts. 212 a 215 C.P.); (ii) el desarrollo de esas reglas, previstas en la LEEE-; y
(iii) las normas de derecho internacional de los derechos humanos que prevén
tanto los requisitos de declaratoria, como las garantias que no pueden ser
suspendidas en esas situaciones excepcionales (derechos intangibles) (Arts.
93.1 y 214 C.P.). La existencia de un régimen juridico con sujecion al cual
deben ejercerse las competencias que surgen de la declaratoria de un estado de
excepcion concretan el principio de legalidad que, como ha indicado este
Tribunal: (i) obliga a que el Gobierno actle con sujecion a las normas
nacionales que rigen los estados de excepcion; y (ii) exige que las suspensiones
extraordinarias de los derechos y libertades que tengan lugar en razén de la
crisis no sean incompatibles con las obligaciones del Estado y, en particular,

18 Este capitulo se ha apoyado en las consideraciones contenidas entre otras, en las sentencias C-465/17 M.P.
Cristina Pardo Schlesinger, C-466/17 M.P. Carlos Bernal Pulido y C-467/17 M.P. Gloria Stella Ortiz. Varios de
los parrafos corresponden a transcripciones literales de dichas sentencias.
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con aquellas derivadas del derecho internacional humanitario y del derecho
internacional de los derechos humanos.

Criterios formales y materiales que rigen el control de constitucionalidad

50. La jurisprudencia constitucional ha establecido que el control
constitucional de los decretos expedidos bajo el Estado de Emergencia tiene dos
facetas: formal y material. Se trata de un detallado escrutinio que tiene por
objeto asegurar que los limites previstos para el ejercicio de las facultades de
excepcion sean debidamente respetados por el Gobierno Nacional.

51.  Eljuicio formal del decreto exige verificar, en su orden, el cumplimiento
de tres exigencias basicas: (i) la suscripcion por el Presidente de la Republica y
por todos sus ministros; (ii) la expedicion en desarrollo del estado de excepcion
y durante el término de su vigencia; y (iii) la existencia de motivacion.
Asimismo, en los casos en los cuales la declaratoria del estado de emergencia
haya comprendido solo determinado ambito territorial, debe examinarse que los
decretos de desarrollo no lo excedan.

52. El examen material supone efectuar varios escrutinios que, como lo ha
indicado la Corte, constituyen expresiones operativas de los principios que
guian los estados de excepcion. La jurisprudencia de este tribunal evidencia
algunas divergencias en el orden, contenido y agrupacion de tales juicios.
Aunque tales diferencias no afectan el rigor del control constitucional, es
oportuno unificar su alcance a fin de enunciar y caracterizar cada uno de los
juicios indicando, adicionalmente, el orden en que deben ser aplicados.

53. El juicio de finalidad®® esta previsto por el articulo 10 de la LEEE?. A
la luz de este juicio, toda medida contenida en los decretos legislativos debe
estar directa y especificamente encaminada a enervar las causas de la
perturbacion y a impedir la extension o agravacion de sus efectos?:.

54. El juicio de conexidad material?? esta previsto por los articulos 215 de
la Constitucién® y 47 de la LEEE?*. Con este juicio, se pretende determinar si

19 La Corte Constitucional se ha pronunciado sobre este juicio en las sentencias C-467/17 M.P. Gloria Stella Ortiz,
C-466/17 M.P. Carlos Bernal Pulido, C-465/17 M.P. Cristina Pardo Schlesinger, C-437/17 M.P. Antonio José
Lizarazo Ocampo y C-434/17 M.P. Diana Fajardo Rivera, entre otras.

2 Ley 137 de 1994. Art. 10. “Finalidad. Cada una de las medidas adoptadas en los decretos legislativos debera
estar directa y especificamente encaminada a conjurar las causas de la perturbacion y a impedir la extension de
sus efectos.”

21 Sentencia C-724/15 M.P. Luis Ernesto Vargas. “Las medidas adoptadas por el Gobierno al amparo de la
declaratoria de emergencia econoémica, social y ecolégica (i) deben estar destinadas exclusivamente a conjurar
la crisis y a impedir la extension de sus efectos; y (ii) deberan referirse a asuntos que tengan relacion directa y
especifica con el estado de emergencia”. Sentencia C-700/15, M.P. Gloria Stella Ortiz. El juicio de finalidad “(...)
s una exigencia constitucional de que todas las medidas adoptadas estén dirigidas a solucionar los problemas
que dieron origen a la declaratoria de los estados de excepcién. En otras palabras, es necesario que el articulado
cumpla con una finalidad especifica y cierta”.

22 La Corte Constitucional se ha pronunciado sobre este juicio en las sentencias C-517/17 M.P. lvan Escruceria
Mayolo, C-467/17 M.P. Gloria Stella Ortiz, C-466/17 M.P. Carlos Bernal Pulido, C-437/17 M.P. Antonio José
Lizarazo Ocampo y C-409/17 M.P. Alejandro Linares Cantillo, entre otras.

23 Constitucion Politica. Art. 215. “Estos decretos deberan referirse a materias que tengan relacion directa y
especifica con el estado de emergencia, y podran, en forma transitoria, establecer nuevos tributos o modificar los
existentes”.

2 Ley 137 de 1994. Art. 47. “Facultades. En virtud de la declaracion del Estado de Emergencia, el Gobierno
podré dictar decretos con fuerza de ley, destinados exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir la extension
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las medidas adoptadas en el decreto legislativo guardan relacion con las causas
que dieron lugar a la declaratoria del estado de excepcién. La Corte
Constitucional ha sefialado que la conexidad debe ser evaluada desde dos puntos
de vista: (i) interno, esto es, la relacién entre las medidas adoptadas y las
consideraciones expresadas por el Gobierno Nacional para motivar el decreto
de desarrollo correspondiente®® y (ii) externo, es decir, el vinculo entre las
medidas de excepcion y los motivos que dieron lugar a la declaratoria del estado
de emergencia?®.

55. El juicio de motivacion suficiente?” ha sido considerado como un juicio
que complementa la verificacion formal por cuanto busca dilucidar si, ademas
de haberse formulado una fundamentacién del decreto de emergencia, el
Presidente ha presentado razones que resultan suficientes para justificar las
medidas adoptadas?®. Dicha motivacion es exigible frente a cualquier tipo de
medidas?®, sobre todo a aquellas que limitan derechos constitucionales, por
cuanto el articulo 8 de la LEEE establece que los “decretos de excepcion
deberan sefialar los motivos por los cuales se imponen cada una de las
limitaciones de los derechos constitucionales™*°.

56. El juicio de ausencia de arbitrariedad®! tiene por objeto comprobar que
en el decreto legislativo no se establezcan medidas que violen las prohibiciones
para el ejercicio de las facultades extraordinarias reconocidas en la
Constitucion, la LEEE y los tratados internacionales de derechos humanos
ratificados por Colombia.®> La Corte Constitucional debe verificar que las
medidas adoptadas en los decretos legislativos: (i) no suspendan o vulneren el
nucleo esencial de los derechos -que suele identificarse mediante el principio
de proporcionalidad- y libertades fundamentales®?; que (ii) no interrumpan el

de sus efectos. Los decretos deberan referirse a materias que tengan relacion directa y especifica con dicho
Estado”.

% Sentencia C-409/17. M.P. Alejandro Linares Cantillo. “La conexidad interna refiere a que las medidas
adoptadas estén intrinsecamente vinculadas con las consideraciones expresadas por el Gobierno Nacional para
motivar el decreto de desarrollo correspondiente”. En este sentido, ver, también, la sentencia C-434/17 M.P.
Diana Fajardo Rivera.

% Sentencia C-724/15. M.P. Luis Ernesto Vargas. “La conexidad en el control de constitucionalidad de los
Decretos legislativos dictados con base en la declaratoria del estado de emergencia social, econémica y
ecoldgica, se dirige entonces a verificar determinadas condiciones particulares, relacionadas con la vinculacion
de los objetivos del Decreto con los motivos que dieron lugar a la declaratoria de emergencia, y con los hechos
que la ocasionaron”. En este sentido, ver, también, la sentencia C-701/15 M.P. Luis Guillermo Guerrero.

2 El juicio de motivacion suficiente de las medidas ha sido desarrollado por esta Corte en las sentencias C-467/17
M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado, C-466/17 M.P. Carlos Bernal Pulido, C-434/17 M.P. Diana Fajardo Rivera, C-
409/17 M.P. Alejandro Linares Cantillo, C-241/11 M.P. Humberto Antonio Sierra Porto, C-227/11 M.P. Juan
Carlos Henao Pérez, C-224/11 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva 'y C-223/11 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

28 Sentencia C-466/17 M.P. Carlos Bernal Pulido. En la providencia se reiteran las consideraciones de las
sentencias C-722/15 M.P. Myriam Avila Roldan y C-194/11 M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.

29 Al respecto, en la sentencia C-753/15 M.P. Jorge Ivan Palacio, la Corte Constitucional sostuvo que “en el caso
de que la medida adoptada no limite derecho alguno resulta menos exigente aunque los considerandos deben
expresar al menos un motivo que la justifique”.

30 ey 137 de 1994, "Por la cual se regulan los Estados de Excepcidn en Colombia”, articulo 8.

31 Sobre el juicio de ausencia de arbitrariedad se pueden consultar las sentencias C-467/17 M.P. Gloria Stella Ortiz
Delgado, C-466/17 M.P. Carlos Bernal Pulido, C-434/17 M.P. Diana Fajardo Rivera, C-409/17 M.P. Alejandro
Linares Cantillo, C-241/11 M.P. Humberto Antonio Sierra Porto, C-227/11 M.P. Juan Carlos Henao Pérez y C-
224/11 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

32 Sentencia C-466/17 M.P. Carlos Bernal Pulido, en la cual se reiteran las consideraciones de las sentencias C-
723/15 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva 'y C-742/15 M.P. Maria Victoria Calle Correa.

3 Articulo 7° de la Ley 137 de 1994. “Vigencia del Estado de Derecho. En ninglin caso se podra afectar el nicleo
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
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normal funcionamiento de las ramas del poder pablico y de los 6rganos del
Estado y, en particular, (iii) que no supriman o modifiquen los organismos y las
funciones basicas de acusacion y juzgamiento®,

57. El juicio de intangibilidad® parte del reconocimiento que ha hecho la
jurisprudencia constitucional acerca del caracter “intocable” de algunos
derechos, los cuales, a la luz de los articulos 93 y 214 de la Constitucién, no
pueden ser restringidos ni siquiera durante los estados de excepcion. La Corte
ha establecido que en virtud del derecho internacional de los derechos humanos,
se consideran como derechos intangibles el derecho a la vida y a la integridad
personal; el derecho a no ser sometido a desaparicion forzada, a torturas, ni a
tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes; el derecho al reconocimiento
de la personalidad juridica; la prohibicion de la esclavitud, la servidumbre y la
trata de seres humanos; la prohibicion de las penas de destierro, prision perpetua
y confiscacion; la libertad de conciencia; la libertad de religion; el principio de
legalidad, de favorabilidad y de irretroactividad de la ley penal; el derecho a
elegir y ser elegido; el derecho a contraer matrimonio y a la proteccion de la
familia; los derechos del nifio a la proteccion por parte de su familia, de la
sociedad y del Estado; el derecho a no ser condenado a prision por deudas; y el
derecho al habeas corpus. Son igualmente intangibles los mecanismos judiciales
indispensables para la proteccion de esos derechos.

58. El juicio de no contradiccion especifica® tiene por objeto verificar que
las medidas adoptadas en los decretos legislativos: (i) no contrarien de manera
especifica a la Constitucion o a los tratados internacionales; y (ii) no
desconozcan el marco de referencia de la actuacion del Ejecutivo en el Estado
de Emergencia Econdmica, Social y Ecologica, esto es, el grupo de medidas
descritas en los articulos 47, 49 y 50 de la LEEE. La Corte Constitucional ha
destacado que, por expreso mandato constitucional y legal, dentro de este marco
estd prohibido que el Gobierno desmejore los derechos sociales de los
trabajadores mediante los decretos contemplados en el articulo 215 de la
Constitucion Politica.

59. El juicio de incompatibilidad®’, segun el articulo 12 de la LEEE, exige
que los decretos legislativos que suspendan leyes expresen las razones por las
cuales son irreconciliables con el correspondiente estado de excepcion.

puedan ser restringidos o su ejercicio reglamentado mediante decretos legislativos de Estados de Excepcion, estos
no podran afectar el niicleo esencial de tales derechos y libertades”.

34 Sentencia C-149/03 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa. Reiterada, entre otras, en las sentencias C-224/09 M.P.
Jorge Ivan Palacio Palacio, C-241/11 M.P. Humberto Antonio Sierra Porto y C-467/17 M.P. Gloria Stella Ortiz
Delgado.

% El juicio de intangibilidad ha sido desarrollado por este Tribunal en las Sentencias C-517 de 2017 M.P. lvan
Humberto Escruceria Mayolo, C-468 de 2017 M.P. Alberto rojas Rios, C-467 de 2017 M.P. Gloria Stella Ortiz
Delgado, C-466 de 2017 M.P. Carlos Bernal Pulido, C-409 de 2017 M.P. Alejandro Linares Cantillo, C-751 de
2015 M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, C-723 de 2015 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva 'y C-700 de 2015 M.P.
Gloria Stella Ortiz Delgado, entre otras.

3 Al respecto pueden consultarse, entre otras, las sentencias C-467/17 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado, C-466/17
M.P. Carlos Bernal Pulido, C-437/17 M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo, C-434/17 M.P. Diana Fajardo Rivera,
C-409/17 M.P. Alejandro Linares Cantillo y C-723/15 Luis Ernesto Vargas Silva.

37 Esta Corporacion se ha referido a este juicio en las sentencias C-466/17 M.P. Carlos Bernal Pulido, C-434/17
M.P. Diana Fajardo Rivera, C-136 de 2009, C-409/17 M.P. Alejandro Linares Cantillo y C-723/15 Luis Ernesto
Vargas Silva.
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60. El juicio de necesidad?®®, previsto en el articulo 11 de la LEEE, implica
que las medidas que se adopten en el decreto legislativo sean indispensables
para lograr los fines que dieron lugar a la declaratoria del estado de excepcion.
La Corte ha sefialado que este analisis debe ocuparse (i) de la necesidad factica,
que consiste en verificar facticamente si las medidas adoptadas permiten
superar la crisis o evitar la extension de sus efectos; en este sentido se evalla si
el Presidente de la Republica incurri6é o no en un error manifiesto respecto de la
utilidad de la medida para superar la crisis; y (ii) de la necesidad juridica que
implica verificar la existencia dentro del ordenamiento juridico ordinario de
previsiones legales que fueran suficientes y adecuadas para lograr los objetivos
de la medida excepcional.

61. El juicio de proporcionalidad®, que deriva del articulo 13 de la LEEE,
exige que las medidas que se adopten en desarrollo de los estados de excepcion
sean respuestas equilibradas frente a la gravedad de los hechos que causaron la
crisis. Asimismo, la Corte ha precisado que el examen de proporcionalidad exige
que las restricciones a derechos y garantias constitucionales se impongan en el
grado absolutamente necesario para lograr el retorno a la normalidad. La Corte
Constitucional advierte que este examen particular no excluye, naturalmente, la
aplicacion del examen de proporcionalidad cuando sea pertinente, por ejemplo,
para controlar restricciones a derechos constitucionales, por ejemplo, en el juicio
de ausencia de arbitrariedad.

62. El juicio de no discriminacion®, el cual tiene fundamento en el articulo
14 de la LEEE*, exige que las medidas adoptadas con ocasion de los estados
de excepcidn, no pueden entrafiar segregacion alguna, fundada en razones de
sexo, raza, lengua, religién, origen nacional o familiar, opinion politica o
filosofica o de otras categorias sospechosas*?. Adicionalmente, este analisis
implica verificar que el decreto legislativo no imponga tratos diferentes
injustificados®.

3. Analisis sobre la constitucionalidad del Decreto Legislativo 563 de 2020

38 Sobre el particular se han pronunciado, entre otras, las sentencias C-517/17 M.P. lvan Humberto Escruceria
Mayolo, C-467/17 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado, C-466/17 M.P. Carlos Bernal Pulido, C-465/17 Cristina
Pardo Schlesinger, C-437/17 M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo, C-409 de 2017 M.P. Alejandro Linares Cantillo
y C-723/15 Luis Ernesto Vargas Silva.

39 Sobre el juicio de proporcionalidad es posible consultar las sentencias: C-467/17 M.P. Gloria Stella Ortiz
Delgado, C-466/17 M.P. Carlos Bernal Pulido, C-227/11 M.P. Juan Carlos Henao Pérez, C-225/11 M.P. Gabriel
Eduardo Mendoza Martelo, C-911/10 M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, C-224/09 M.P. Jorge Ivan Palacio, C-
145/09 M.P. Nilson Pinillay C-136/09 M.P. Jaime Araljo Renteria.

40 Al respecto, se pueden consultar, entre otras, las sentencias C-467/17 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado, C-
466/17 M.P. Carlos Bernal Pulido, C-701 de 2015 M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez, C-672/15 M.P. Gabriel
Eduardo Mendoza Martelo, C-671/15 M.P. Alberto Rojas Rios, C-227/11 M.P. Juan Carlos Henao Pérez, C-
224/11 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva 'y C-136/09 M.P. Jaime Araljo Renteria.

4 “Articulo 14. No discriminacion. Las medidas adoptadas con ocasion de los Estados de Excepcion, no pueden
entrafiar discriminacién alguna, fundada en razones de raza, lengua, religién, origen nacional o familiar, opinién
politica o filosofica (...)".

42 Sobre el particular, cabe resaltar que dicho listado de categorias sospechosas no es taxativo, pues de conformidad
con el articulo 26 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos “la ley prohibira toda discriminacion”.
43 En este sentido, en la Sentencia C-156/11 M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo, esta Sala explicd que el juicio de no
discriminacion pretende hacer efectivo “el principio de igualdad ante la ley del articulo 13 de la Constitucion
Politica, en el sentido de establecer que todas las personas recibiran el mismo trato y no se haran distinciones
basadas en criterios de raza, lengua, religion, origen familiar, creencias politicas o filosoficas”

25



63. En este apartado la Sala procedera a analizar, en los términos planteados
en la metodologia y en el problema juridico a resolver: (3.1) el cumplimiento
de las condiciones formales del Decreto Legislativo sub examine, y (3.2) si la
las disposiciones del Decreto Legislativos 563 de 2020, satisfacen los 10 juicios
materiales descritos con antelacion. Para la evaluacion del cumplimiento de los
juicios materiales, las disposiciones contenidas en el Decreto sub examine se
dividiran en 3 grupos, en funcion de las materias reguladas.

3.1. Condiciones formales de expedicién del Decreto Legislativo 563 de
2020

64. EIl Decreto Legislativo 563 de 2020 cumple con todas las condiciones
formales de expedicién, como se demuestra a continuacion:

65. En primer lugar, el Decreto Legislativo 563 de 2020 fue expedido y
suscrito por el Presidente de la Republica y todos sus Ministros, tal como lo
ordena el articulo 215 de la Constitucion. Esto se acredita en la copia auténtica
aportada por la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica.

66. Ensegundo lugar, el Decreto Legislativo sub examine se expidio el 15 de
abril de 2020, esto es dentro del término de la vigencia del Estado de emergencia
econdmica, social y ecoldgica declarada mediante el Decreto Legislativo 417
del 17 de marzo de 2020. Para el efecto, el Presidente de la Republica invoco
las facultades constitucionales y legales conferidas por el articulo 215 de la
Constitucion Politica, en concordancia con la Ley 137 de 1994, e indico que el
Decreto se expedia en desarrollo del Decreto 417 del 17 de marzo de 2020.

67. En tercer lugar, el Decreto Legislativo estd debidamente motivado. En
sus considerandos, el Decreto sefiala: (i) los hechos y razones que motivan su
expedicion, (i) los propositos y fundamentos de las medidas en él adoptadas, y
(iii) su relacion con la pandemia de COVID-19 que dio lugar al estado de
emergencia economica, social y ecoldgica declarado mediante el Decreto
Legislativo 417 de 2020.

68. En consecuencia, la Corte encuentra que el Decreto Legislativo 563 de
2020 cumple con los requisitos formales de constitucionalidad.

Sintesis del cumplimiento de las condiciones formales de expedicion
del Decreto Legislativo 563 de 2020
Cumple/no
cumple

Exigencia Razon

El Decreto lleva la firma del

Expedicion por el | o e | presidente y de todos sus

Organo competente

ministros

La expedicion se fundamento en
Expedicion en el articulo 215 de la
desarrollo del estado Cumple Constitucién  Politica, en
de excepcion concordancia con la LEEE y en

desarrollo del Decreto
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Legislativo 417 de 2020.

Expedicion dentro del El Decreto fue expedido el 15 de
término de vigencia Cumple abril de 2020, dentro del
del estado de término de 30 dias de vigencia
excepcion del Decreto 417 de 2020.

El dmbito de aplicacion del
Decreto 417 de 2020 es
Cumple nacional, al igual que las
medidas que adopta el Decreto
sub examine

Identidad en el ambito
de aplicacion

El decreto legislativo
se encuentra
debidamente

motivado, con el
seflalamiento de las
razones 0 causas que
condujeron a su
expedicién

El Decreto hizo referencia a: (i)
las  razones  facticas vy
normativas que dieron lugar al
Cumple estado de emergencia y (ii) las
razones que justifican las
medidas que se ordenan en su
parte resolutiva.

3.2 Analisis material de las medidas dispuestas por el Decreto Legislativo
563 de 2020

69. En el presente asunto, dado que los 5 articulos que componen el Decreto
Legislativo regulan 3 materias claramente distinguibles, la Sala procedera a
efectuar el estudio de los juicios materiales dividiendo las medidas en 3 grupos.

70.  El primer grupo estara integrado por los articulos 1° y 2°, que regulan
asuntos relacionados con la implementacion del Programa de Familias en
Accion (en adelante PFA) en el marco de la emergencia sanitaria. El segundo
grupo estara compuesto por los articulos 3° y 4° que disponen medidas
relacionadas con la habilitacion de centros transitorios e instituciones del
Sistema Nacional de Bienestar en el marco de la emergencia sanitaria. Por
ultimo, el articulo 5°, relacionado con el cumplimiento de las funciones
administrativas de verificacion a cargo de los Defensores de Familia, se
analizara de manera independiente.

71. Dado que el incumplimiento de uno de los juicios materiales de
constitucionalidad es suficiente para declarar la inexequibilidad de las normas
proferidas en desarrollo del estado de excepcion, de modo que el analisis de los
demas criterios deviene innecesario**, la Sala Plena de la Corte considera
necesario abordar primero los juicios que podrian generar controversia sobre la
exequibilidad de cada medida.

72.  Por tanto, en el andlisis de constitucionalidad material de cada grupo de
articulos esta Sala despachara en primer lugar los juicios de necesidad,
proporcionalidad e incompatibilidad, por ser estos los juicios que contienen los
aspectos cuyo analisis podria ser mas problematico. Para su desarrollo, se

44 Sentencia C-723 de 2015.
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delimitard brevemente el alcance de cada norma y se aplicaran los 3 juicios
descritos a los articulos individualmente considerados. Superados estos juicios,
el cumplimiento de los demas criterios materiales de constitucionalidad se
estudiara conjugando las 2 normas que integran cada bloque, segin se ha
propuesto.

3.2.1 Constitucionalidad material de los articulos 1° y 2° del Decreto
Legislativo 563 de 2020

1) Juicios de necesidad, proporcionalidad e incompatibilidad de los
articulos 1°y 2° del Decreto Legislativo 563 de 2020.

73. El PFA es un programa de reduccion de la pobreza que se basa en la
entrega de transferencias monetarias condicionadas®. La inclusién de
condiciones para la entrega de los recursos es el mecanismo mas importante
para garantizar el impacto positivo de la transferencia monetaria, a mediano y
largo plazo, en la formacién de capital humano. Asi, para recibir la
transferencia, se verifica primero que las familias beneficiarias hayan cumplido
con los compromisos adquiridos en materia de asistencia escolar®’, atencion de
programas de salud y nutricién de los nifios y nifias®.

74.  Aunque el programa fue creado en la década de los 90, fue elevado a
rango legal por medio de la Ley 1532 de 2012, que en su articulo 7°, modificado
por el articulo 9° de la Ley 1948 de 2019, dispuso:

“Articulo 7°. Mecanismos de verificacion. Modificado por el art. 9
de la Ley 1948 de 2019. La entrega del apoyo monetario estara
condicionada a la verificacion del cumplimiento de un conjunto de
compromisos de corresponsabilidad.

El programa establecera condicionalidades diferenciadas segun los
tipos de subsidios, que se verificaran de manera previa a los
momentos de pago.

Paragrafo. El programa establecera un mecanismo especial para
hacer seguimiento a las familias que durante dos periodos de pago,
incumplan las obligaciones que adquirieron, con el fin de verificar
las causas que lo originan.

4 Articulos 2 'y 3 de la Ley 1532 de 2012, modificada por la Ley 1948 de 2019.

4 |_lano, Jorge. "Familias en Accién: la historia a la luz de sus impactos." Coyuntura Econémica. Vol. XLIV,
No. 1, Junio de 2014, pp. 77-120. Fedesarrollo, Bogot4 — Colombia; Fiszbein, A., Schady, N., & Ferreira, F.
(2009). Conditional cash transfers: Reducing present and future poverty. Washington, DC: The World Bank

47 Las familias inscritas en el programa deben cumplir un compromiso de asistencia escolar consistente en que
los NNA, deben asistir minimo al 80% de las clases Programadas durante cada bimestre escolar. La verificacion
en educacion se efecttia por cada NNA en edad escolar, teniendo en cuenta el techo de 3 NNA por familia y las
excepcionalidades para grados transicion y NNA identificados con discapacidad. Manual Operativo de Familias
en Accion. Departamento para la Prosperidad Social. Bogota D.C. 2019

48 El incentivo de salud se dirige a familias con NN menores de 6 afios. Los programas de este componente son
definidos por el Ministerio de Salud y Proteccion Social. EI cumplimiento de los compromisos de las familias,
para la recepcion del incentivo en salud, se verifica cada 2 meses, 6 veces al afio. Manual Operativo de Familias
en Accion. Departamento para la Prosperidad Social. Bogota D.C. 2019
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Cuando las causas no sean imputables a todo el ndcleo familiar se
propendera por un seguimiento para evitar la suspension de estas
familias .

75. La disposicién transcrita da cuenta de la naturaleza “condicionada” de
las transferencias monetarias que entrega el programa. Asi, el inciso primero
establece que la entrega del apoyo estd condicionada a la verificacion del
cumplimiento de los compromisos de corresponsabilidad por parte de las
familias beneficiarias. El inciso segundo impone una obligacion ordinaria a la
administracion del programa, consistente en verificar las condicionalidades
diferenciadas previo a los momentos de pago. En fin, el paragrafo da cuenta
que la verificacion por parte de los administradores del programa, mas que
buscar la exclusion de beneficiarios, pretende incentivar el cumplimiento de los
objetivos de formacion de capital humano que persigue el programa.

76.  Segun lo dispuesto en el articulo 14 de la Ley 1532 de 2012, una familia
podra ser retirada del programa si se demuestra la existencia de las faltas
contempladas en el articulo 7°. EI Manual Operativo del PFA indica que la
suspension o retiro del programa implica primero una suspension preventiva en
tanto se agota la actuacién administrativa necesaria para garantizar el debido
proceso.

77. El articulo 1° del Decreto Legislativo sub examine suspende la
verificacion del cumplimiento de los compromisos de corresponsabilidad
durante la emergencia. También, en su paragrafo, faculta a la entidad
responsable para coordinar los lineamientos de “focalizacion, dispersion y
socializacion”.

78. En las consideraciones del Decreto 563 de 2020, el Gobierno nacional
sefiala la necesidad factica de suspender la condicion establecida en el inciso 1°
del articulo 7° de la Ley 1532 de 2012 “para que méas poblacion vulnerable
pueda acceder a estos beneficios econdomicos -transferencias monetarias-sin
cumplir todos los requisitos que regularmente prevé la ley, situacion que
permite garantizar sus derechos fundamentales, entre ellos, al minimo vital y a

b

la vida digna”.

79. Para justificar la necesidad de la medida, el DPS indico que, en
condiciones de normalidad la verificacion de la informacion consignada en el
sistema de informacidn SIFA, exige que los implementadores en territorio
verifiquen y actualicen los datos de los beneficiarios de manera personal y
bimensual. Sin embargo, durante el aislamiento obligatorio preventivo es
imposible efectuar esta verificacion por cuanto la libre circulacion de las
personas en el territorio nacional ha sido restringida mediante los Decretos 457,
531 y 593 de 2020 proferidos por el Presidente de la Republica. Esta
imposibilidad podria generar la exclusion o suspension de familias beneficiarias
del programa, en circunstancias en las que el alivio a la pobreza cobra especial
relevancia por la imposibilidad de generar de ingresos.
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80. Sumado a lo anterior, es razonable concluir que las medidas de
distanciamiento social también inciden en las posibilidades materiales de
cumplimiento de los compromisos de corresponsabilidad. En circunstancias de
confinamiento o de interrupcién de la prestacién presencial del servicio
educativo, es posible que las familias en condicion de pobreza o pobreza
extrema que se benefician del PFA no puedan asistir a controles y programas
de salud, o que los NNA no puedan atender los compromisos escolares en las
condiciones de prestacion presencial o virtual del servicio educativo dispuestas
en las circulares 019, 020 y 021 del Ministerio de Educacion,*.

81. Desconocer las dificultades que genera la emergencia sanitaria para la
operacién normal del PFA, y mantener incolume la condicion de cumplir con
los compromisos de corresponsabilidad, podria hacer nugatorio el acceso a la
transferencia monetaria a mas de 3 millones de familias en condicion de
pobreza o pobreza extrema®. En consecuencia, es posible concluir que la
medida adoptada en el articulo 1° del Decreto 563 de 2020 cumple el juicio de
necesidad factica.

82.  Ahora bien, una lectura prima facie de esta disposicion podria ofrecer
dos reparos en relacion con el cumplimiento de los juicios de necesidad juridica
e incompatibilidad: (i) la persistencia del inciso segundo del articulo 7 de la ley
1532 de 2012, segun el cual las condiciones para la entrega de la transferencia
econdmica deben ser verificadas previo al pago, haria insuficiente la suspension
dispuesta en el articulo 1° del Decreto sub examine; y (ii) la aparente
coincidencia de las facultades otorgadas en el paragrafo, con las facultades con
las que cuenta el DPS, como entidad responsable del programa, en tiempos de
normalidad, haria innecesaria el otorgamiento de estas mismas competencias
en una norma con rango de ley.

83.  En relacion con el primer reparo, la Sala estima que la lectura correcta
del articulo 7° de la Ley 1532 de 2012, modificado de forma transitoria por el
articulo 1° del Decreto sub examine, indica que, durante el término de la
emergencia sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y Proteccion Social,
la verificacion del cumplimiento de las obligaciones a cargo de las familias
beneficiarias no podrd condicionar la entrega material de las transferencias
monetarias. Ello, sin perjuicio de la obligacion que el inciso 2° del articulo 7°
de la Ley 1532 de 2012 impone al DPS y las demas entidades responsables de
mantener las bases de datos actualizadas y los compromisos verificados en el
marco de sus posibilidades. En consecuencia, el Presidente de la Republica no
incurrid en un error manifiesto al valorar necesidad juridica de esta disposicion,
puesto que el unico aparte del articulo 7° de la Ley 1532 de 2012 que impedia

4 Circular No. 19 del 14 de marzo de 2020, mediante la cual se dictan “Orientaciones con ocasion a la
declaratoria de emergencia sanitaria provocada por el coronavirus COVID-79"; Circular No. 20 del 16 de
marzo de 2020, que dispone las “Medidas adicionales y complementarias para el manejo, control y prevencion
del Coronavirus (COVID-19); y Circular No. 21 del 17 de marzo de 2020, mediante las cual se disponen las
“Orientaciones para el desarrollo de procesos de planeacion pedagégica y trabajo académico en casa como
medida para la prevencién de la propagacion del Coronavirus (COVID-19), asi como para el manejo del
personal docente, directivo docente y administrativo del sector educacion.

% Presidencia de la Republica. “Intervencion y remision de las pruebas solicitadas mediante Auto del 27 de
abril de 2020istOficio N° OPC-515/20 del 29 de abril de 2020”. Del 5de mayo de 2020. Pag. 63.
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la entrega no condicionada de la transferencia econdmica es el inciso primero,
no el inciso 2°.

84.  El segundo reparo también es infundado. Se observa que las normas que
regulan el PFA no contienen mencion alguna sobre los lineamientos de
“dispersion™! y “socializacion™? que, segun el Decreto Legislativo bajo
examen, deben estar a cargo de la entidad responsable de la administracion del
programa. Asi, el articulo 1°. La Ley 1948 de 2019% y la Ley 1532 de 2012
indican que la direccion y coordinacion del PFA esta a cargo del DPS®, en
asocio con los entes territoriales —respecto de los servicios de salud y
educacion—>°, y las entidades al nivel nacional y territorial —respecto de la
calidad de la informacion—°°. Por su parte, el articulo 10 de la ley 1532 de 2012,
dispone que el pago a las familias debera efectuarse conforme a las condiciones
estipuladas por el DPS, por medio de cualquier producto financiero
transaccional. Dado que las medidas de control epidemiolégico por laemergencia
sanitaria han dificultado la entrega de estas transferencias, era necesario otorgar
una autorizacion amplia al DPS, para que coordine la socializacion y dispersion
de la transferencia, y por esta via ajuste o amplie los canales de entrega a las
familias beneficiarias. Esta autorizacion no podia ser adoptada por el Gobierno
en ejercicio de sus facultades ordinarias, pues las disposiciones que regulan los
aspectos centrales de las transferencias monetarias del PFA, en su mayoria,
fueron aprobadas por el Congreso de la Republica mediante las Leyes 1532 de
2012 y 1948 de 2019, de manera que su modificacion exigia la expedicion una
norma con fuerza de ley.

85. En consecuencia, el articulo 1° cumple con el juicio de necesidad
juridica, por cuanto: (i) durante la emergencia, las normas ordinarias impiden
aumentar el ndmero de familias que se benefician de las transferencias
monetarias del PFA, (ii) la regulacion no habria podido ser expedida con
facultades ordinarias del Presidente de la Republica, y, por que, (iii) la
suspension de una norma legal es posible, solo mediante otra norma con rango
de ley.

51 En las pruebas allegadas a esta Corte se indicd que, por “dispersion” debe entenderse la facultad de distribuir
la transferencia monetaria para su entrega al beneficiario, por medio de entidades financieras y/o por medio de
otras entidades autorizadas por el DPS y el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Presidencia de la
Republica. “Intervencion y remision de las pruebas solicitadas mediante Auto del 27 de abril de 2020. Oficio
N° OPC-515/20 del 29 de abril de 2020”. Del 5 de mayo de 2020. Pag. 66.

52 Por “socializacion”, se indico que debe entenderse la facultad de realizar la entrega material y real de la
transferencia monetaria a los titulares de las familias participantes. Presidencia de la Republica. “Intervencion
y remision de las pruebas solicitadas mediante Auto del 27 de abril de 2020itOficio N° OPC-515/20 del 29 de
abril de 2020”. Del 5de mayo de 2020. Pag. 66.

53 «Por medio de la cual se adoptan criterios de politica ptblica para la promocion de la movilidad social y se
regula el funcionamiento del programa familias en accion”.

5 Prosperidad Social es la encargada de regular, ejecutar, vigilar y realizar el respectivo seguimiento de las
acciones, planes y mecanismos implementados en el marco del Programa, teniendo en cuenta lo contemplado
en la Ley 1948 de 2019. Ley 1532 de 2012. Articulo 1; Ver también: DPS. “Manual Operativo Familias en
Accién. Version 5. Codigo: M-GI-TM-3. 2019.

55 Ley 1948 de 2019. Articulo 12.

%6 |bid. EI DPS debe responder por: i) la coordinacion de la focalizacion poblacional, ii) recibir y compartir las
bases de datos de focalizacion, iii) ajustar y cargar las bases de datos en el Sistema de Informacion de Familia
en Accion —SIFA, iv) definir, en coordinacién con el DNP, los puntos de corte del SISBEN por area geografica
para la identificacién de las potenciales familias, y v) seleccionar a las familias que van a participar en el
Programa, seguin puntos de corte y criterios definidos.
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86. También considera que la medida es necesaria facticamente, por cuanto:
(i) existe una necesidad especial de proteger los derechos econdémicos y sociales
de aquellos grupos que, por su especial situacion de vulnerabilidad, se ven
afectados en mayor medida por la emergencia; (ii) el Decreto legislativo 417 de
2020 indic6 que el pais esta afrontando una grave contraccion econdémica, que
ha llevado a que muchos hogares vulnerables no cuenten con mecanismos para
reemplazar los ingresos que dejaran de percibir por causa de las medidas
sanitarias; (iii) medidas como el confinamiento obligatorio estan generando
consecuencias negativas en la poblacion, como son el aumento del desempleo
y la inseguridad alimentaria; (iv) el control epidemiologico ha imposibilitado la
verificacion del cumplimiento de los compromisos de corresponsabilidad in
situ; y por altimo, y mas importante, (v) la medida permite que alrededor de
144.000 familias adicionales puedan recibir las transferencias monetarias del
PFA®’. Por lo que, el Presidente no incurrié en un error sobre la utilidad de la
medida.

87. Esta Sala encuentra satisfecho el juicio de proporcionalidad del articulo
1°, por cuanto: (i) la medida no resulta excesiva en relacion con la naturaleza
de la emergencia; (ii) contribuye altamente a la satisfaccion de los derechos de
la poblacion en situacion de pobreza o pobreza extrema; v, (iii) esta limitada y
restringida a la finalidad que se pretende alcanzar, esto es, impedir la extension
de los efectos de la Pandemia.

88. La flexibilizacién del requisito de verificacién de los compromisos de
corresponsabilidad prevista en el articulo 1° del Decreto sub examine, no resulta
excesiva en relacion con la emergencia. Aungue la medida podria ser
considerada contraria a la esencia del programa, lo cierto es que resulta
razonable y persigue un fin constitucionalmente imperioso: contribuir a la
garantia del minimo vital®® al instituir un complemento al ingreso de las familias
en situacion de pobreza y pobreza extrema, cuya capacidad de generacion de
ingresos se ve gravemente afectada durante la Emergencia. Por ultimo, la
medida es temporal y excepcional, pues su duracién se limita al término que
dure la emergencia.

89. Enfin, esta Corte observa que el juicio de incompatibilidad se encuentra
satisfecho, porque, como se desprende de lo sefialado en este acapite, la
legislacion ordinaria es irreconciliable con las medidas urgentes y especiales
que son precisas para evitar la extension de los efectos de la pandemia. La
emergencia sanitaria hace imposible la verificacion del cumplimiento de los

5" En respuesta al cuestionario remitido por el magistrado sustanciador, el DPS informé que, en promedio, por
cada ciclo de verificacion, 140.000 familias no reciben la transferencia monetaria por el incumplimiento de los
compromisos en salud o educacion. Presidencia de la Republica. “Intervencion y remision de las pruebas
solicitadas mediante Auto del 27 de abril de 2020. Oficio N° OPC-515/20 del 29 de abril de 2020”. Del 5de
mayo de 2020. P4g. 63

58 Estudios sobre el impacto del PFA demuestran que la recepcion de la transferencia monetaria impacta
positivamente, hasta en un 25%, el consumo de proteinas de las familias beneficiarias, esta relacionado con la
reduccion en un 5% de la incidencia de enfermedades gastrointestinales en los nifios, y se asocia a un 7% de
aumento de la participacion laboral de las madres cabeza de familia. Ver, Llano, J. op.cit; Fiszbein, A., Schady,
N., & Ferreira, F., op.cit; Valencia Lomeli, Enrique. "Conditional cash transfers as social policy in Latin
America: An assessment of their contributions and limitations." Annu. Rev. Sociol 34 (2008): 475-499;
Villatoro, S. "Programas de transferencias monetarias condicionadas: experiencias en América Latina." Revista
de la CEPAL (2005).
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compromisos de corresponsabilidad del PFA. Este proceso supone que los
funcionarios visiten las casas de los beneficiarios, para recolectar y verificar la
informacion que es consignada en las bases de datos, actividad que esta
prohibida por las medidas de control epidemioldgico dictadas por el Ministerio
de Salud y Proteccion Social.

90. El analisis del articulo 2° supone entender que la medida en él dispuesta,
es una consecuencia natural de la suspension de la condicién de cumplir con los
compromisos de corresponsabilidad efectuada en el articulo primero. La
aplicacion a este articulo de los juicios materiales de constitucionalidad debe
partir entonces, de una interpretacion sistematica y armonizada de las dos
disposiciones. El analisis debe integrar también las disposiciones de la
Constitucion Politica relativas a la responsabilidad de los servidores publicos y
de los particulares en la asignacion de recursos publicos.

91. EI articulo segundo en su primera parte se refiere a la atribucion de
responsabilidad para los beneficiarios del PFA que reciban las transferencias
monetarias condicionadas: (i) de manera fraudulenta y (ii) sin el cumplimiento
de los requisitos establecidos para tal fin. La segunda parte de la medida,
dispone que la configuracion de estos dos supuestos no implica responsabilidad
para los implementadores del Programa.

92. Esta Sala encuentra que la finalidad de la medida es impedir el desvio de
los recursos destinados a atender a la poblacion mas vulnerable del pais, a partir
del reconocimiento de que las condiciones particulares de la emergencia traen
consigo riesgos fiscales por accién fraudulenta o maliciosa de los ciudadanos.
Atribuir a los servidores publicos encargados de la implementacion del PFA la
responsabilidad automatica por la materializacion de estos riesgos supondria
una carga desproporcionada y excesiva para el ejercicio de sus funciones en
situacion de anormalidad.

93. La Sala considera que la medida supera el juicio de necesidad factica y
juridica, en tanto que: (i) las condiciones de la emergencia impiden el normal
funcionamiento del programa, particularmente respecto del proceso de
actualizacion de informacion y de verificacion in situ del cumplimiento de los
compromisos de corresponsabilidad®; (ii) existe un riesgo fiscal latente, por lo
que es preciso recordar la existencia de sanciones para quienes se beneficien de
subsidios de manera fraudulenta o ilegal; (iii) los controles que el DPS efectla
en el marco del proceso “antifraudes”® son insuficientes, bajo el contexto de la
emergencia, para contrarrestar los posibles fraudes o apropiaciones fraudulentas

59 Con el fin de poder entregar las transferencias monetarias no condicionadas a la poblacion beneficiaria, el
DPS efectla las operaciones con la informacion contenida en las bases de datos certificadas y entregadas por
los entes responsables, que es posteriormente depurada y actualizada. En el marco de la emergencia, esto supone
que la ejecucién de las transferencias dependa exclusivamente de la confiabilidad de los registros, y del proceso
de control que la entidad ha disefiado para minimizar los riesgos en la entrega de los recursos. idem. Pag. 67.
60 el DPS indicd que, aunque la entidad ejerce un control antifraude antes y después del giro de las transferencias
monetarias, resulta necesario y proporcional exigirles a los beneficiarios “actuar bajo criterios de
responsabilidad, buena fe, auto regulacién y continuidad del cumplimiento de compromisos, en la medida de
lo posible, en aras de la ejecucion efectiva de los recursos publicos invertidos. Presidencia de la Republica.
“Intervencion y remision de las pruebas solicitadas mediante Auto del 27 de abril de 2020iskOficio N° OPC-
515/20 del 29 de abril de 2020”. Del 5de mayo de 2020. Pag. 66.
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de recursos por los ciudadanos; (iv) el establecimiento de condiciones
atenuantes o eximentes de responsabilidad de los funcionarios publicos es un
asunto reservado a la Ley; y (v) la implementacién del PFA en la modalidad no
condicionada implica riesgos en la asignacion de recursos cuyo control escapa
a los servidores involucrados en su implementacion, y por los cuales, en
principio seria desproporcionado imponerles responsabilidad.

94. Esta medida reconoce por si misma la suficiencia de la legislacion
ordinaria para atribuir responsabilidad y sancionar a los ciudadanos por la
configuracion de los supuestos en ella indicados. Por lo que su necesidad se
concreta en el papel que cumple como clausula de articulacion entre los nuevos
supuestos de hecho que surgen de la creacidn excepcional de las transferencias
monetarias no condicionadas del articulo 1° y el régimen de responsabilidad
dispuesto al interior del Estado. Articulacion juridica que no podia ser adoptada
por el Gobierno en ejercicio de sus facultades ordinarias, puesto que la Unica
disposicion que regula los nuevos supuestos de transferencias monetarias del
PFA es de naturaleza excepcional.

95. Respecto del juicio de proporcionalidad, esta Sala advierte que el
articulo 2 es una respuesta equilibrada frente a la tension que existe entre, por
un lado, el respeto del principio de proteccion de los recursos pablicos, y por
otro, la necesidad de modificar el PFA de forma que permita dotar de ingresos
a los sectores mas pobres de la poblacion en las condiciones extraordinarias que
genera la emergencia sanitaria.

96. Ademas, se estima que la medida es proporcionada por cuanto: (i) no
constituye una clausula de inmunidad o de irresponsabilidad para los servidores
publicos encargados de la implementacion; (ii) tiene por objeto la proteccion
del tesoro publico; (iii) permite el acceso de mas de 144.000 familias a las
transferencias monetarias, como medio para atravesar la crisis economica y
social en condiciones dignas; y (iv) tiene una temporalidad limitada, dado que
los supuesto descritos y el régimen de responsabilidades en ella dispuesto,
dependen del tiempo que dure la suspension del primer aparte del articulo 7 de
la ley 1532 de 2012.

97.  Por ultimo, respecto del juicio de incompatibilidad de la medida, esta
Sala pone de presente que el articulo 2° no suspende norma alguna. Por lo que
la evaluacion sobre si el Gobierno nacional expuso o no las razones que
explican que la legislacion ordinaria es irreconciliable con la emergencia, no es
necesaria. La Corte advierte que la medida es compatible con la legislacion
vigente, puesto que se limita a reafirmar la existencia de sanciones legales para
aquellas personas que se benefician de recursos publicos de manera
fraudulenta.

98. En concepto del Procurador General de la Nacion este articulo es
inexequible en tanto contradice lo dispuesto en los articulos 6 y 123 de la
Constitucién (juicio de no contradiccidon especifica). Segun el Ministerio
Publico, la norma contiene una exencion de responsabilidad que permitiria a los
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funcionarios involucrados en la implementacion del programa actuar en
contradiccion con sus deberes constitucionales, legales y reglamentarios.

99. En la Sentencia C-174 de 2020, la Corte juzgd un contenido normativo
similar al que aqui nos ocupa. En esa sentencia, se analizo la exequibilidad del
paragrafo primero del articulo 1° del Decreto Legislativo 518 de 2020 que
dispone:

“Paragrafo 1. Aquellas personas que reciban las, transferencias
monetarias no condicionadas de que trata el presente articulo, sin el
cumplimiento de los requisitos establecidos para tal fin y no lo
informen a la autoridad competente, o las reciban de forma
fraudulenta, incurriran en las sanciones legales individuales a que
hubiere lugar. La configuracion de estos supuestos no conlleva
responsabilidad para quienes participen en la implementacion de
este programa’’.

100. Enese caso, la Corte estimo que, la expresion “La configuracion de estos
supuestos no conlleva responsabilidad para quienes participen en la
implementacion de este programa ™ era constitucional en el entendido de que la
misma no constituye una clausula de inmunidad o de irresponsabilidad para los
servidores publicos encargados de la implementacion, sino que es un llamado a
que la valoracion del dolo o culpa grave, presupuesto de la eventual
responsabilidad, tenga en cuenta las condiciones de apremio y urgencia en las
que se enmarca la realizacion del programa. Para el efecto, consideré que la
expresion:

“[...] no contiene una clausula de inmunidad, y tampoco inactiva las
funciones disciplinarias, fiscales, jurisdiccionales y penales
ejercidas por la Procuraduria General, las instancias
jurisdiccionales, la Fiscalia General de la Nacién o la Contraloria
para determinar la responsabilidad de quienes participan en la
ejecucion del programay...].

Por el contrario, el régimen constitucional y legal de
responsabilidad de servidores pablicos y de particulares se mantiene
en su integridad, [...]. Primero, la sola circunstancia de que alguna
persona haya recibido una transferencia monetaria no condicionada
sin el cumplimiento de las exigencias legales y no hayan informado
de esta irregularidad a la autoridad competente, o de que se haya
ocurrido una transferencia fraudulenta, no hace responsables
automaticamente a todas las personas que hayan hecho parte de la
cadena operativa que antecedio a la respectiva operacion de
transferencia, pero sin perjuicio de algunas de estas resulten
disciplinaria, civil, fiscal o penalmente responsables por el
incumplimiento de sus deberes funcionales.

[..]
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[E]I régimen de responsabilidad alli consagrado hace parte integral
del esquema concebido por el gobierno nacional para atender una
de las problematicas que dieron lugar al estado de emergencia
econdmica y social, y que, ademas, se adecta plenamente a los
principios constitucionales relativos al respeto de los derechos
fundamentales, y a la prohibicibn de interrupcién del
funcionamiento de las ramas del poder publico o de desmejora de
los derechos sociales de los trabajadores.”

101. La decision adoptada en la Sentencia C-174 de 2020 constituye un
precedente aplicable a este caso. En los dos eventos se trata de una medida
tendiente a facilitar la implementacion de un programa de transferencias
monetarias no condicionadas, en el marco de una emergencia sanitaria que
exige la actuacion célere y eficaz de la administracion, y que, por lo mismo,
ofrece riesgos en la asignacion de los recursos. Si bien, a diferencia del
Programa Ingreso Solidario, en este caso los riesgos no inciden en el montaje y
operacion de la totalidad del programa, pues el PFA ha funcionado durante dos
décadas, la suspension de la verificacion de los compromisos de
corresponsabilidad si genera un riesgo en la entrega efectiva de las
transferencias, ya que los funcionarios involucrados en la implementacion del
programa no pueden comprobar en el terreno la situacion de las familias
beneficiarias al momento del pago.

102. En este caso también resulta desproporcionado imponer a los servidores
involucrados en la implementacién del PFA un régimen de responsabilidad
automatico que no tenga en cuenta las condiciones de apremio y urgencia en las
que se enmarca la ejecucidon no condicionada del PFA durante la emergencia
sanitaria. Por otro lado, la exclusion de responsabilidad de estos servidores en
eventos de culpa grave o dolo demostrado en la asignacion indebida de recursos
implicaria la elusion del deber de control disciplinario y fiscal que es inherente
al Estado segun lo dispuesto en los articulos 6 y 123 superiores.

103. Asi las cosas, la declaratoria de exequibilidad condicionada se presenta
como una medida apropiada para garantizar la efectividad de una norma cuya
finalidad es legitima, excluyendo del ordenamiento juridico la interpretacion
que la haria inexequible. En consecuencia, se declarard la exequibilidad
condicionada de la expresion “La configuracion de estos supuestos no conlleva
responsabilidad para quienes participen en la implementacion de este
programa’ contenida en el articulo segundo del Decreto sub examine, en el
entendido de que la misma no constituye una clausula de inmunidad o de
irresponsabilidad para los servidores publicos, sino que alude a la necesidad de
que la valoracion del dolo o culpa grave, presupuesto de la eventual
responsabilidad en los casos alli previstos, debe tener en cuenta las condiciones
de apremio y urgencia en las que se enmarca la implementacion del programa.

104. Evacuados los juicios méas problematicos de los articulos 1° y 2°, la Sala
aplicara los demas juicios a los articulos en conjunto. Lo anterior, en razén a
que el articulo segundo es consecuencia de las medidas consagradas en el
articulo primero, de modo que su finalidad, temporalidad y motivacién estan
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directamente relacionadas con la suspension de la verificacion del
cumplimiento de compromisos de corresponsabilidad alli dispuesta. Asi, el
estudio de los juicios materiales de constitucionalidad restantes, se efectuara
tomando en consideracién la lectura armoénica y sistematica de las dos
disposiciones, propuesta previamente.

ii) Andlisis del cumplimiento de los demas juicios materiales por los
articulos 1y 2 del Decreto Legislativo 563 de 2020.

105. En primer lugar, los articulos 1°y 2° del Decreto Legislativo cumplen con
el juicio de finalidad, toda vez que se trata de medidas que estan encaminadas
a impedir la extension y/o agravacion de los efectos de la emergencia. La
suspensién de la verificacion de los compromisos de corresponsabilidad del
PFA, permite a mas familias acceder a las transferencias del programa para
cubrir necesidades basicas durante la emergencia. La suspension es equilibrada
por la atribucion de responsabilidad que efectia el articulo 2, cuyo objeto es
proteger los recursos publicos destinados a que las familias, en situacion de
pobreza y pobreza extrema puedan superar la crisis econémicay social derivada
de la pandemia. Esta Sala advierte que las medidas son adecuadas para impedir
la extension de los efectos de la emergencia, por lo que cumplen con el juicio
de finalidad.

106. En segundo lugar, respecto del juicio de conexidad, la Sala advierte que
los articulos 1° y 2° del Decreto Legislativo sub examine guardan una relacion
de conexidad directa con la declaratoria del estado de emergencia. El Decreto
Legislativo 417 de 2020 indicd que una de las consecuencias palpables de la
pandemia, era la reduccion del ingreso de las familias méas vulnerables. Recordo
que el sistema econdmico se ha visto afectado en magnitudes impredecibles e
incalculables por el vertiginoso escalamiento del brote del Coronavirus. Y
sefialo que, con el fin de mitigar los efectos economicos y sociales causados por
la emergencia a los mas vulnerables, era necesario realizar la entrega de
transferencias monetarias, entre otros, en favor de los beneficiarios del PFASL,
En consecuencia, las medidas adoptadas en relacion con el programa cumplen
con el juicio de conexidad externa.

107. Desde el punto de vista de la conexidad interna, la Corte encuentra que
las medidas de los articulos referidos guardan relacion concreta e inmediata con
los motivos que dieron lugar a la expedicion del Decreto Legislativo 563 de
2020. El Decreto objeto de revision, se refiere de manera explicita en su parte
considerativa a los motivos que justifican la necesidad de suspender un aparte
del articulo 7 de la Ley 1532 de 2012. Sefiala que esta suspension es necesaria
“[...] para que mas poblacion vulnerable pueda acceder a las transferencias
monetarias [...] y garantizar los derechos fundamentales, al minimo vital y a la
vida digna”. También indica que “es mecesario prever una sancion para

61 El Decreto legislativo 417 de 2020, indicé de forma explicita la necesidad de medidas para “autorizar al
Gobierno nacional realizar la entrega de transferencias monetarias adicionales y extraordinarias entre otras
en favor de los beneficiarios de los programas Familias en Accion, [...] con el fin de mitigar los efectos
econémicos y sociales causados a la poblacion méas vulnerable del pais por la emergencia econdémica, social y
ecoldgica derivada de la Pandemia COVID-19”.
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quienes reciban transferencias monetarias no condicionadas [...] de manera
fraudulenta”.

108. En tales términos, la Sala considera que las medidas sub examine
cumplen el juicio de conexidad interna y externa con la parte considerativa del
Decreto 563 de 2020, y con lo expresado por el Presidente de la Republica en
la declaratoria del estado de excepcion.

109. Entercer lugar, la Sala considera que el Presidente de la Republica explico
de manera suficiente, en las consideraciones del Decreto y en la respuesta al
cuestionario formulado por el magistrado sustanciador, los motivos que justifican
los articulos 1° y 2° del Decreto Legislativo 563 de 2020. Por otro lado, observa
que las medidas no contienen limitacion alguna de derechos fundamentales. Por
el contrario, i) desarrollan los fines esenciales del Estado Social de Derecho®?; ii)
cumplen el deber del Estado de proteger especialmente a aquellas personas que
por su condicion economica vulnerable se encuentren en circunstancia de
debilidad manifiesta, como es el caso de los beneficiarios del PFA, vy iii) debido
a que se trata de recursos publicos, garantiza su preservacion y destinacion a fines
constitucionales. En consecuencia, el juicio de motivacion suficiente se tiene
por satisfecho con lo indicado por el Gobierno, que ha sido ampliamente expuesto
en los parrafos precedentes.

110. En cuarto lugar, la Corte advierte que los articulos 1° y 2° del Decreto
Legislativo 563 de 2020 cumplen con los juicios de ausencia de arbitrariedad
e intangibilidad. Como se ha sefialado a lo largo de esta sentencia, las medidas
dispuestas en estos articulos suponen una mayor garantia y protecciéon del
derecho a la vida digna y al minimo vital de las personas en situacion de pobreza
0 pobreza extrema. En consecuencia, no se advierte que suspendan o vulneren
el nicleo esencial de los derechos o libertades fundamentales, ni de aquellos
que se consideran intangibles, por la Constitucion y los tratados internacionales.

111. Tampoco se evidencia que estas disposiciones desconozcan los limites
materiales previstos en la Constitucion, la LEEE vy los tratados internacionales de
derechos humanos ratificados por Colombia. Las medidas no desmejoran los
derechos sociales de los trabajadores. Tampoco se advierte que alteren el normal
funcionamiento de las ramas del poder publico o que impliquen una modificacion o
suspension de las funciones jurisdiccionales de acusacion y juzgamiento.

112. Por dltimo, esta Sala resalta que el PFA fue disefiado e implementado con
anterioridad a la aparicion de la emergencia Sanitaria. Por lo que, tanto su
disefio inicial como sus posteriores modificaciones han sido avaladas por el
congreso en el marco de la libre configuracion de los programas de inclusion
social. La modificacion sobre la verificacion de los compromisos de
corresponsabilidad, al ser temporal y limitada, no viola el marco de referencia
del Presidente en los estados de emergencia. En contraste, obedece a un fin
constitucionalmente valido: la proteccion de los derechos fundamentales de los

62 Constitucion Politica de Colombia. Articulo 1°.
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ciudadanos pertenecientes a los sectores mas vulnerables de la poblacion® en
el marco de una emergencia econdémica y social.

113. Enfin, la Corte no advierte que las medidas adoptadas en los articulos 1°
y 2° del Decreto Legislativo 563 de 2020 impongan trato discriminatorio
alguno, y, mucho menos, fundado en criterios sospechosos. Las medidas en
estas disposiciones contenidas tampoco plantean distinciones entre los
beneficiarios del PFA. Por el contrario, son una expresion del especial deber de
proteccion que tiene el Estado frente a los mas vulnerables, pues garantizan los
derechos a la vida digna y al minimo vital de la poblacion y la adecuada
ejecucion del erario. Por tal motivo, esta Sala constata que las medidas
satisfacen el juicio de no discriminacion.

114. En resumen, las conclusiones respecto de las intervenciones que
cuestionaron la constitucionalidad de los articulos 1° y 2° del Decreto 563 de
2020 son las siguientes:

Interviniente Solicitud Conclusion
Exequibilidad
con la
Observatorio | 2Prectacion de Los articulos 1° y 2° no excluyen a las
d que el Decreto | . .. . .,
e debe incluir victimas del conflicto de la poblacion
Intervencion toda Ia beneficiaria del PFA. Las leyes 1532 de
Ciudadana oblacién aue 2012 y 1948 de 2019 disponen los
Constitucional E g requisitos para acceder al programa, los
ace parte del :
de la sector de cuales fueron revisados y aprobados por el
Universidad . . congreso en el marco de la libre
. inclusion . - A
Libre de . configuracion legislativa de los programas
: social, como . . >
Colombia de inclusion social.
son las
victimas del
conflicto.
Exequibilidad
Samanta precisando que | Los articulos 1° y 2° fortalecen las
Valentina los recursos | herramientas de control a cargo del DPS,
Diaz deben llegar a | a fin de garantizar, en la medida de lo
Quifionez los que posible, que los recursos sean
realmente los | correctamente distribuidos.
necesitan
Universidad | Inexequibilidad | La Corte estima que la expresion “no
Externado de del art. 2° conlleva responsabilidad”, no debe ser

8 En la sentencia C-700 de 2015, al adelantar el control automético de constitucionalidad del Decreto
Legislativo 771 de 2015 “por el cual se levantan algunas restricciones legales existentes para incluir a las
personas afectadas por la situacion en la frontera Colombo-Venezolana en los registros de datos de programas
sociales y se establecen criterios que permitan focalizar y priorizar el gasto publico social en esa poblacion”,
esta Corporacion estimé que la ampliacion de la cobertura del programa familias en accién de forma temporal,
y para atender una emergencia econdmica y social, no contradecia en manera alguna la Constitucion. Por el
contrario, en esa sentencia la Corte sefialo que “es factible concluir que ante una situacion de emergencia el
gasto social del Estado deba aumentar para garantizar la protecciéon de los derechos fundamentales de los
ciudadanos”
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Interviniente Solicitud Conclusion

Colombia - entendida como una cldusula de
departamentos inmunidad o de irresponsabilidad de los
de Derecho servidores publicos encargados de la
Civil y respectiva implementacion, pues ello
Constitucional lesionaria gravemente los principios que
inspiran la funcion pablica, sino como un

Procuraduria Ilamado a que la valoracion del dolo o
General de la culpa grave, presupuesto de la eventual
Nacion responsabilidad, tenga en cuenta las
condiciones de apremio y urgencia en las

Hernando gue se enmarca la realizacion del
Barreto Ardila programa gubernamental, y con ello, la

flexibilizacion del esquema de controles y
verificaciones  ordinarios para la
asignacion de recursos publicos.

En consecuencia, se declarara su
exequibilidad condicionada.

Los articulos 1° y 2° no excluyen a
individuos que formen parte de una
Gobernadores | Inexequibilidad | comunidad indigena como posibles
del Pueblo de los arts.1°y | beneficiarios. Por el contrario, la ley 1532
Yukpa 2° de 2012 en su articulo 4° y la ley 1948 de
2019 en el mismo articulo disponen que
ésta es poblacion beneficiaria del PFA.

3.2.2 Constitucionalidad material de los articulos 3° y 4° del Decreto
Legislativo 563 de 2020

1) Juicios de incompatibilidad, proporcionalidad y necesidad de los
articulos 3°y 4° del Decreto Legislativo 563 de 2020.

115. El articulo 53 de la Ley 75 de 1968 faculté al ICBF® para ejercer las
funciones de inspeccion y vigilancia de las entidades de utilidad comuin
dedicadas a la proteccion de la familia y de los menores de 18 afios. En
desarrollo de esa funcidn, el articulo 21 de la Ley 7 de 1979 asigno al Instituto
la funcion de “serialar y hacer cumplir los requisitos de funcionamiento de las
instituciones y de los establecimientos de proteccion del menor de edad y la
familia y de las instituciones que desarrollen programas de adopcion”.

116. EI articulo 16 de la Ley 1098 de 2006, Codigo de la infancia y la
adolescencia, reitera la facultad de vigilancia del Estado sobre todas las
personas juridicas o naturales con personeria juridica expedida por el ICBF, o
sin ella, que alberguen o cuiden a NNA. Especificamente, dispone que el ICBF
ejerce este control por medio del reconocimiento, otorgamiento, suspensién o

64 El ICBF es un establecimiento publico cuyo objeto es propender y fortalecer la integracion y el desarrollo
armdnico de la familia. Ley 75 de 1968. Articulo 50.
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cancelacion de personerias juridicas y licencias de funcionamiento a las
instituciones del SNBF, que presten servicios de proteccién a los menores de
edad o la familia y a las que desarrollen el programa de adopcion.

117. En cumplimiento de lo anterior, el ICBF ha emitido un conjunto de
disposiciones en las que define las condiciones de calidad, eficiencia, y
seguridad, entre otros aspectos, necesarias para cumplir con el deber de
proteccion y garantia de los derechos fundamentales de los NNA, que el
Legislador le ha asignado. Ademas, ha creado una Oficina de Aseguramiento a
la Calidad®® encargada, entre otras cosas, de coordinar la implementacion de
los procesos de aseguramiento de la calidad en la entidad por medio del disefio
de instrumentos de calidad, pruebas de verificaciéon, y auditorias a los
prestadores de servicios del SNBF.

118. El articulo 3° del Decreto Legislativo sub examine suspende, durante el
término de la emergencia, la facultad del ICBF de: (i) otorgar las licencias
iniciales de funcionamiento y (ii) otorgar licencias operativas para ampliar el
funcionamiento de los centros e instituciones. Esto no implica que las funciones
de inspeccion y vigilancia que la Ley 75 de 1968 le asignd al ICBF se
encuentren suspendidas durante la emergencia sanitaria. Todo lo contrario,
segun lo indicado en las consideraciones del Decreto, la suspensién parcial del
articulo 16 busca ampliar y mejorar la cobertura de los NNA atendidos en la
modalidad de proteccidn de menores y en la modalidad de adopcion, al tiempo
que mantiene vigente la facultad de vigilancia que ejerce el Estado sobre las
instituciones que prestan servicios de proteccion y programas de adopcion.

119. Dado que la medida suspende parcialmente el articulo 16 de la Ley 1098
de 2006, el primer juicio que debe ser analizado en este caso, por su especial
relevancia, es el juicio de incompatibilidad.

120. La Corte considera satisfecho el mencionado juicio, por cuanto el
Gobierno Nacional expuso razones suficientes para concluir que la medida
ordinaria es irreconciliable con la emergencia sanitaria que se pretende atender.
Para el efecto, el Gobierno sefialé que el trdmite de otorgamiento de licencias
de funcionamiento para establecimientos e instituciones con programas
proteccion y/o de adopcidn tiene una duracion aproximada de 9 meses®®. En el
curso de la emergencia, y en razon a las recomendaciones sanitarias de
distanciamiento social, y de confinamiento para casos con sospecha o
diagndstico confirmado de Coronavirus, es necesario ampliar la cantidad de

8 Articulo 5 del Decreto 987 de 2012 “Por el cual se modifica la estructura del Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar “Cecilia de la Fuente de Lleras” y se determinan las funciones de sus dependencias”.

% E| tramite para la obtencion de las licencias supone: i) recibir la solicitud mediante los medios establecidos
por el ICBF para ese fin, ii) verificar los documentos dentro los 5 dias habiles siguientes, iii) otorgar plazo para
la correccion de informacidn o la adicion de documentos faltantes, iv) entregar la documentacion aportada por
el solicitante al equipo de profesionales técnicos interdisciplinarios designados por la Direccion Regional, v)
efectuar la revision en maximo 10 dias habiles, y transmitir los resultados de la evaluacién, vi) coordinar y
realizar la visita de verificacién de las exigencias, vii) presentar la propuesta al Comité de Mezclas de
Poblaciones y/o Modalidades, viii) elaborar los conceptos técnicos y soportes por componente, ix) actualizar y
entregar el expediente del tramite para el control de legalidad, y x) expedir el acto administrativo de licencia de
funcionamiento. ICBF. Proceso Inspeccion, Vigilancia y Control Procedimiento Licencias de Funcionamiento
Nivel Regional. P5.1VVC. Version 10. 20/08/2019.
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instituciones que puedan recibir NNA para evitar aglomeraciones que pongan
en riesgo la salud de los menores.

121. En ese escenario, el término que ordinariamente toma la concesion de
una licencia de funcionamiento resulta excesivo y dispendioso para suplir las
necesidades de atencion de los NNA, durante la emergencia sanitaria declarada
por el Ministerio de Salud y Proteccion Social. Las caracteristicas propias de la
pandemia obligan a adoptar medidas oportunas y eficaces para la proteccién de
los derechos de los menores que atiende el Sistema Nacional de Bienestar
Familiar.

122. Segun lo informado por el Gobierno, aplicar el articulo 16 de la ley 1098
de 2006, en su tenor original, y los decretos que lo regulan, impediria ampliar
oportunamente la red de servicios de proteccién y adopcion a cargo del ICBF,
y garantizar el aislamiento de los menores que hayan estado en contacto con el
virus 0 que ya cuenten con diagnéstico de COVID-19. Las tendencias
mundiales de aumento de contagios citadas por el Gobierno en las
consideraciones del Decreto Legislativo 563 de 2020, asi como los reportes
diarios de contagios y fallecimientos a nivel nacional publicados por el Instituto
Nacional de Salud (INS), demuestran que esta emergencia demanda respuestas
rapidas por parte del Gobierno para la proteccion efectiva de la salud de los
ciudadanos. Segun el reporte del INS, al 12 de junio de 2020, el 12% de los
diagndsticos positivos de COVID-19 correspondia a NNA®’

123. Asi las cosas, la Corte encuentra que las razones expuestas por el
Gobierno para justificar la medida adoptada en el articulo 3° del Decreto
revisado son suficientes para tener por demostrada la incompatibilidad de la
norma ordinaria sobre concesion de licencias de funcionamiento, con las
necesidades que impone la emergencia sanitaria para evitar la propagacion del
virus y la afectacion de los derechos a la salud y a la vida de los NNA.

124. Enlo que tiene que ver con el juicio de proporcionalidad, la Sala encuentra
que el articulo 3° es una medida proporcional a la naturaleza de los hechos que
motivaron la emergencia, debido a su caracter excepcional y temporal.

125. En su intervencién, la Defensoria del Pueblo indico a la Corte que esta
disposicion podria suponer un riesgo para la proteccion de los derechos de los
menores. A su juicio, la suspension del proceso de otorgamiento de licencias
exime al ICBF del deber de asegurar las calidades y condiciones minimas que
deben cumplir estos centros para prestar servicios de proteccion y adopcién a
NNA. En consecuencia, solicitd que la declaratoria de exequibilidad del
articulo 3° se condicionara al cumplimiento de requisitos técnicos, juridicos y
financieros, y a la implementacion del instrumento disefiado por el ICBF para
garantizar la prestacion de los servicios y modalidades de proteccion®®,

67 Tomado de https://www.ins.gov.co/Noticias/Paginas/Coronavirus.aspx_el 12 de junio de 2020.

8 La Defensoria del Pueblo mediante de su Delegada de Asuntos Constitucionales y Legales, Paula Robledo,
solicito que el articulo 3 se condicionara a que se exijan “unos minimos que son fundamentales para garantizar
el adecuado funcionamiento de las instituciones y centros transitorios. En consecuencia, la aplicacion de las
medidas especiales y transitorias determinadas en los articulos 3° y 4° del Decreto bajo estudio deben estar
sujetas a la verificacién del cumplimiento de los siguientes requisitos basicos: (i) juridicos, que se presenten
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126. La Sala observa que el riesgo advertido por la Defensoria del Pueblo es
apenas aparente. La suspension del inciso segundo del articulo 16 de la Ley 1098
de 2006, “exclusivamente para el tramite administrativo de otorgamiento inicial
de licencias y el tramite administrativo de ampliacién operativa de la licencia
de funcionamiento”, no despoja al ICBF de su funcion legal de proteccién y
garantia de los derechos fundamentales de los NNA, ni elimina los deberes de
inspeccién y vigilancia que le ha conferido la Ley, los cuales permanecen
incélumes en el inciso primero del articulo®. La norma revisada solo habilita al
ICBF para integrar instituciones al sistema nacional de bienestar familiar sin

necesidad de agotar el tramite particular de obtencion de licencias.

127. En efecto, esta suspension no exime al ICBF del deber de verificar la
idoneidad y calidad de las instituciones que se habiliten en el marco de la
emergencia para integrarse al Sistema Nacional de Bienestar Familiar. Por el
contrario, el contenido normativo del articulo 3° del Decreto Legislativo 563
de 2020, se limita Unicamente a suspender el tramite de otorgamiento de
licencias tal como funciona en condiciones de normalidad.

128. En respuesta al cuestionario remitido por el magistrado sustanciador, el
ICBF informo que, aunque no se exige licencia de funcionamiento, las personas
juridicas que presten servicios de proteccion, o desarrollen el programa de
adopcion, si se exige autorizacidn por parte de cada Direccion Regional, segun
su jurisdiccion. Esta autoridad debera verificar que —antes, durante y al finalizar
el servicio— los prestadores cumplan los requisitos técnicos, administrativos,
legales y financieros, establecidos en la Resolucién No. 3899 de 2010 expedida
por el Instituto’,

129. Se resalta que, el ICBF informé que la autorizacion que emitan las
direcciones regionales estara vigente hasta por 3 meses posteriores a la
terminacion de la emergencia sanitaria. En este periodo de transicion, si el
operador desea continuar con la prestacion en modalidades de restablecimiento

los Certificados de Antecedentes Penales, Disciplinarios y Fiscales, de todo el personal vinculado al servicio;
(i) financieros, que se presente compromiso en el que se establezca que la totalidad de los recursos
comprometidos y generados en esta actividad, seran destinados a asegurar la integridad de las y los menores
de edad; y (iii) técnico administrativos, que cuente con una infraestructura fisica que no represente riesgos
para la seguridad, vida e integridad personal de nifias, nifios y adolescentes”. Ademas, la Defensoria mencion6
que, se debe implementar el instrumento del ICBF, “Proceso de proteccion anexo para garantizar la prestacion
de los servicios y modalidades de proteccion”. 30 de marzo de 2020. Intervencion presentada por la Defensoria
del Pueblo, en el proceso de Constitucionalidad del Decreto Legislativo 563 de 2020. Expediente virtual.

8 Articulo 20 de la Ley 7 de 1979, modificado por el articulo 124 del Decreto 1471 de 1990: “El Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar tendr& por objeto propender y fortalecer la integracién y el desarrollo
arménico de la familia, proteger al menor de edad y garantizarle sus derechos. ”

70 Esta resolucién en su articulo 2°, relativo al &mbito de aplicacion, dispone que: “La presente resolucion se
aplica a las personas juridicas nacionales o internacionales que presten servicios de proteccion integral
dirigidos a nifios, nifias 0 adolescentes y a sus familias en el territorio nacional, bien sea que cuenten con
personeria juridica expedida por el ICBF o por autoridad diferente, sin perjuicio de los regimenes especiales
0 excepcionales que rijan a poblaciones especiales, tales como afro-colombianas, indigenas, raizales y ROM”.
Lo que supone entender que, sin importar si el prestador hace parte o0 no del SNBF, las autoridades deberan
constantemente verificar el cumplimiento de los requisitos técnicos, administrativos, legales y financieros por
parte de las entidades prestadoras. Dado que esta resolucion se fundamenta en las facultades de inspeccion y
vigilancia concedidas por la Ley al ICBF, que permanecen incélumes durante la emergencia, su contenido no
fue suspendido por el Decreto Legislativo sub examine, por lo que es una obligacion, en cabeza de los directores
regionales, que continua vigente.
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de derechos, debera dar cumplimiento al proceso administrativo de licencia de
funcionamiento inicial, dispuesto en el ordenamiento juridico ordinario. En
caso contrario, la autoridad administrativa cuenta con el mismo periodo para
reubicar a los menores en la modalidad correspondiente.

130. Asi las cosas, la Sala Plena concluye que la medida contemplada en el
articulo 3° del Decreto sub examine es proporcional, por cuanto: (i) amplia el
grupo de herramientas que el ICBF tiene a su disposicion para proteger los
derechos de NNA, sin despojar al instituto de sus facultades de inspeccion
vigilancia y control; (ii) no exime a los operadores de contar con las
caracteristicas de idoneidad necesarias para la prestacion del servicio; y (iii) el
ICBF ha informado que, an sin el trdmite de la licencia, cada Director Regional
verificard el cumplimiento permanente de los requisitos técnicos, juridicos,
financieros y administrativos establecidos en la Resolucién No. 3899 de 2010.

131. Por ultimo, la Sala encuentra que el articulo 3° cumple con el juicio de
necesidad, factica y juridica, dado que la medida en él dispuesta, es Util para
impedir la extension de los efectos de la pandemia. Cuantos méas operadores sea
posible habilitar para la prestacion del servicio de proteccion durante la
emergencia, menor aglomeracion de NNA habra en las instituciones y por lo
mismo menor riesgo de contagio.

132. Lamedida es juridicamente necesaria por cuanto la legislacion vigente
supone esperar al tramite de la licencia, que toma aproximadamente 9 meses,
para poder ampliar la capacidad operativa de del SNBF. Término que, como se
menciond, no es suficiente ni adecuado para lograr el objetivo de impedir que
se agraven las consecuencias de la emergencia sobre los NNA. Ademas, esta
medida no podia ser adoptada por el Gobierno en ejercicio de sus facultades
ordinarias, pues las disposiciones que regulan los aspectos centrales en materia
de proteccion de los derechos de los NNA, y las funciones de inspeccion y
vigilancia del ICBF, en su mayoria fueron aprobadas por el Congreso de la
Republica. Por lo tanto, el Gobierno Nacional no podia, en ejercicio de sus
facultades ordinarias, obtener los mismos fines propuestos por el Decreto sub
examine. Por ultimo, porque al tratarse de una disposicion que suspende una
norma con rango de ley, su suspension debe realizarse por medio de otra que
cuente con la misma fuerza material.

133. Varias razones permiten concluir que la medida adoptada por el
Gobierno Nacional en el articulo 3° del Decreto sub examine cumple el juicio
de necesidad factica. La Secretaria Juridica de la Presidencia informé que
“desde el momento que se declaré el Estado de Emergencia se han conocido
13.939 peticiones, de las cuales se han abierto 2.794 Procesos Administrativos
de Derechos y, de estos, 1.307 NNA han ingresado a un servicio de
proteccion”’t. Indico también, que el SNBF no esta en capacidad de responder
a este aumento subito de la poblacion por atender, puesto que no cuenta con
centros e instituciones suficientes que permitan garantizar la proteccion integral
de los NNA. Asimismo, sefialo que los menores que han salido de centros

" Presidencia de la Republica. “Intervencion y remision de las pruebas solicitadas mediante Auto del 27 de
abril de 2020iE0ficio N° OPC-515/20 del 29 de abril de 2020”. Del 5de mayo de 2020. Pag. 69.
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médicos y deben permanecer en aislamiento preventivo o, aquellos que, no
puedan estar en contacto con otros por considerarse posibles focos de contagio,
no pueden permanecer en los centros regulares. Por lo que es necesario
habilitar, de manera rapida y eficiente, a un mayor nimero de instituciones para
que preste los servicios del SNBF.

134. Con base en esta informacién, la Sala concluye que el Presidente de la
Republica no incurrio en un error manifiesto al valorar la situacion y concluir
la utilidad de suspender, de forma transitoria y parcial el articulo 16 de la Ley
1098 de 2006.

135. Por su parte, el articulo 4° del Decreto Legislativo sub examine, faculta
al ICBF para la creacion de centros transitorios, y autoriza el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico para apropiar las adiciones presupuestales
necesarias para el cumplimiento de las medidas de atencion transitorias, la
atencion de la primera infancia y los planes de nutricion.

136. En su parte considerativa, el Decreto 563 de 2020 sefiala que, durante
la emergencia sanitaria es necesario habilitar la creacion de centros
transitorios que: (i) puedan albergar a los NNA que se encuentren en el sistema
de proteccion, y que deban permanecer en aislamiento por orden médica; (ii)
garanticen la disponibilidad de cupos para nifios que hayan estado expuestos
al riesgo de contagio durante los ultimos 14 dias han estado expuestos a
situaciones de contagio de COVID-19; (iii) cuenten con la infraestructura
necesaria para el aislamiento de NNA con sintomas de COVID-19; y (iv)
tengan instalaciones que cumplan los protocolos de bioseguridad establecidos
para evitar la propagacién del virus y manejar de forma adecuada a los NNA
diagnosticados o con alto riesgo de contagio.

137. Enlo relacionado con el juicio de necesidad factica, esta Sala encuentra
que el articulo satisface el criterio, por cuanto: (i) permite aumentar la
capacidad instalada del SNBF, al integrar temporalmente a la red de servicios,
centros transitorios para la atencion especializada de los NNA con alto riesgo
o0 diagnostico positivo COVID-19; vy, (ii) permite que se reduzcan y prevengan
los contagios entre los NNA que estan bajo la custodia del Estado durante la
emergencia.

138. El juicio de necesidad juridica exige resolver dos problemas. Primero,
habra de evaluarse si era imprescindible la expedicion de normas de rango legal
para habilitar al ICBF para crear los centros transitorios. Segundo, se analizara
la necesidad juridica de la autorizacion concedida en el paragrafo de este
articulo al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico para apropiar, a favor del
ICBF, las adiciones presupuestales para el cumplimiento de las medidas de
atencion transitorias.

139. Para resolver el primero de los problemas propuestos, es preciso indicar
que la eleccion de un instrumento de rango legal para autorizar la creacion de
nuevos centros para la atencién de NNA no puede ser calificada como un error
manifiesto del Presidente de la Republica. En otras oportunidades, la creacion
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de centros de Atencion Especializada —CAES-"2, centros de atencién a la
primera infancia”, o centros de atencién integral al preescolar’, entre otros,
demuestran que la via adoptada para autorizar la creacion al ICBF, fue la
expedicion de una norma con rango de ley. En este caso resulta acertado que,
en consideracion a la naturaleza temporal y especiales condiciones de los
centros transitorios, el Gobierno optara por facilitar su creacion por la misma
via que, en ocasiones anteriores, lo hizo el congreso de la Republica como
legislador ordinario.

140. Por otro lado, una lectura preliminar y aislada del paragrafo del articulo
4° podria llevar a entender que la medida alli contenida no es juridicamente
necesaria. El art. 79 y siguientes de la Ley Organica de Presupuesto autorizan
al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico para hacer traslados
presupuestales, siempre que el monto esté incluido dentro del presupuesto de
rentas y gastos del Presupuesto General de la Nacion y se ajuste al Marco Fiscal
de Mediano Plazo. Por lo que, podria afirmarse que cualquier autorizacion legal
que se confiera para el mismo efecto, en principio, careceria de utilidad.

141. Sin embargo, la lectura integral del articulo 4° obliga a concluir que la
puesta en marcha de los centros transitorios, cuya creacion se autoriza en este
articulo, exige un presupuesto que le permita al ICBF efectuar las adecuaciones
necesarias para que los centros transitorios cumplan con las especificaciones
técnicas para garantizar el distanciamiento, controlar el contagio y, en los casos
que se necesario, contar con los espacios necesarios para cumplir el periodo de
14 dias de aislamiento voluntario.

142. Por tratarse de centros nuevos, este presupuesto es adicional al asignado
por el ICBF para la operacion normal del sistema de proteccion de derechos de
los NNA. Es previsible entonces, que este gasto no se encuentre dentro de
aquellos financiados con el presupuesto asignado al ICBF en la vigencia 2020,
de manera que es razonable concluir que, esta asignacion exigira una adicion
presupuestal por un monto no incluido en el presupuesto ordinario de rentas y
gastos de la mencionada vigencia, o bien podra implicar un exceso de los montos
y gastos contemplados en el Marco Fiscal de Mediano Plazo del sector.

143. Desde esta perspectiva, el paragrafo del articulo 4°, tiene la utilidad
latente de: (i) prever las acciones necesarias para dar soporte presupuestal a la
creacion efectiva de los centros transitorios, y (ii) reafirmar que este articulo
constituye un titulo legal de gasto a favor del ICBF cuya satisfaccion podra
lograrse mediante un traslado presupuestal por parte del Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico. En ese marco, seria irrazonable concluir que el presidente
incurrid en un error manifiesto al determinar la utilidad de incluir la habilitacion
presupuestal contenida en el paragrafo del articulo 4° revisado.

2 _os Centros Atencidn especializada fueron creados mediante la Ley 1098 de 2006.

8 Los centros surgen de la estrategia de “De cero a siempre”, regulada mediante el Conpes 109 de 2007 y la
Ley 1804 de 2016 “por la cual se establece la politica de Estado para el Desarrollo Integral de la Primera
Infancia de Cero a Siempre y se dictan otras disposiciones”.

" |os centros de atencion integral al pre- escolar fueron creados por la Ley 27 de 1974.

46



144. En consecuencia, la medida del articulo 4° del Decreto legislativo
satisface el juicio de necesidad juridica, por cuanto: (i) es plausible que el
legislador ordinario o excepcional habilite la creacidn de una especie nueva de
centros para la atencion de NNA dentro del SBF mediante una disposicion de
rango legal; y (ii) reafirma que esta habilitacién constituye un titulo legal de
gasto a favor del ICBF que podra ser satisfecho mediante un traslado
presupuestal por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

145. Esta Sala también encuentra que la medida satisface el juicio de
incompatibilidad, por cuanto: (i) no suspende ninguna norma ordinaria, y (ii)
la medida no es incompatible con el marco normativo que regula la facultad de
proteccion del ICBF. Ademas, contrario a presentar incompatibilidad con las
normas ordinarias que regulan los centros de proteccién, la medida analizada
las complementa, otorgando mejores y mayores herramientas al SNBF para
atender la especial situacion que estan viviendo los NNA en el marco de la
Pandemia.

146. El articulo 4° también satisface el juicio de proporcionalidad. La Corte
encuentra que la medida adoptada por el Decreto Legislativo sub examine, (i)
no resulta excesiva en relacion con la naturaleza de emergencia que se pretende
conjurar; (ii) es compatible con el marco normativo que regula la proteccion de
los derechos de los NNA,; (iii) contribuye altamente a la garantia de los derechos
de los NNA afectados por la declaratoria del Estado de emergencia; y, por
ultimo, (iv) se dirige a impedir la extension de los efectos de la emergencia.

147. Primero, la autorizacion para crear nuevos centros transitorios no resulta
excesiva en relacion con la crisis que se pretende conjurar. Por el contrario, la
medida es razonable y legitima a efectos de alcanzar la proteccion de los
derechos de los menores, en el marco de la pandemia.

148. Segundo, las medidas son compatibles con el marco juridico que regula
la proteccion de los NNA. El articulo 44 de la Constitucion Politica dispone que
los NNA gozan de interés superior y de una proteccion constitucional reforzada,
por lo que el Estado debe garantizar en todo momento su proteccidn prevalente
e integral, el ejercicio de sus derechos y el restablecimiento oportuno ante
situaciones que los afecten. Este deber de proteccion esta a cargo del ICBF, a
quien, ademas, le compete coordinar y articular el SNBF.

149. Tercero, la Corte no advierte extralimitacién del Gobierno Nacional,
exceso en el ejercicio de sus competencias, ni un alcance exorbitante de cara a
la crisis que se pretende conjurar. Por el contrario, la medida se ajusta y
responde, de manera mesurada, a las dificultades que enfrenta el SNBF a la hora
de proteger los derechos de los NNA durante la pandemia.

150. En fin, la Sala advierte que las medidas estan debidamente limitadas, por
cuanto su duracion depende del término de la emergencia sanitaria.

151. En consecuencia, el articulo 4° es una medida adecuada, necesaria y
proporcional para evitar la propagacion de los efectos de la crisis. Por lo que la
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Corte advierte que esta norma no merece reproche alguno en relacion con el
juicio de proporcionalidad.

ii) Aplicacion de los demas juicios materiales a los articulos 3°y 4°,

152. En primer lugar, las medidas adoptadas en los articulos 3° y 4° del
Decreto Legislativo 563 de 2020 cumplen con el juicio de finalidad, por cuanto
estan directa y especificamente encaminadas a impedir la extension de los
efectos de la emergencia sanitaria.

153. Tal como se expuso previamente, la flexibilizacion del articulo 16 de la
ley 1098 de 2006 y la autorizacion para la creacion de centros transitorios,
tienen por objeto ampliar la capacidad de los servicios de proteccién a la nifiez
a cargo del Estado. Dicha ampliacion busca generar condiciones adecuadas de
salubridad para efectuar el aislamiento obligatorio y reducir el contacto entre
los NNA que estan bajo el amparo de los servicios sociales del Estado, con el
pleno cumplimiento de los protocolos de distanciamiento y proteccion definidos
por el Ministerio de Salud y Proteccion Social. En tales términos, la Sala
considera que se trata de medidas que estan directamente encaminadas a
prevenir la propagacion del virus y reducir el riesgo de muerte de una poblacion
de especial proteccion constitucional, lo cual permite tener por probado el juicio
de finalidad.

154. En segundo lugar, la Corte advierte que los articulos 3° y 4° cumplen con
el juicio de conexidad, dado que tienen relacién directa con la parte motiva del
Decreto Legislativo sub examine, y con el estado de emergencia declarado en
virtud del Decreto Legislativo 417 del 17 de marzo de 2020.

155. Desde el punto de vista de la conexidad externa, la Corte encuentra que
los articulos sub examine estan relacionados directamente con los motivos que
dieron lugar a la declaratoria del estado de emergencia econdmica, social y
ecologica. En el Decreto Legislativo 417 de 2020, el Gobierno Nacional
manifesto la necesidad de tomar “/...J las acciones necesarias para restringir
el contacto de los habitantes, con la finalidad, de garantizar las condiciones
necesarias de atencion en salud, evitar el contagio de la enfermedad y su
propagacion”. Ademas, evidencié la urgencia de tomar medidas para proteger
a los sectores mas vulnerables de la poblacién. Los articulos 3° y 4° del Decreto
Legislativo 563 de 2020 materializan tales manifestaciones en relacion con los
NNA que atiende el SNBF.

156. Respecto de la conexidad interna, la Corte verifica que los articulos 3°y
4° contienen medidas que guardan una relacion, concreta e inmediata, con las
consideraciones que motivaron la expedicion del Decreto Legislativo 563 de
2020. En efecto, las consideraciones del Decreto sefialan que los NNA gozan
de especial proteccion constitucional, de manera que corresponde garantizar su
proteccion prevalente e integral durante la emergencia™. De igual forma, indica

> “los niflos, nifias y adolescentes gozan de interés superior -articulo 44 Constitucion Politica- y proteccion
constitucional reforzada, por lo que el Estado colombiano tiene el deber de garantizar en todo momento la
proteccién prevalente e integral de los nifios, nifias y adolescentes, el ejercicio de sus derechos consagrados
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que el sistema de proteccidén de NNA esta atravesando una crisis generada por
el COVID-19 que exige medidas urgentes, dado que: (i) el SNBF no cuenta con
centros suficientes; (ii) el namero de NNA gue demanda cuidados especificos
para contrarrestar el virus esta en aumento; (iii) los centros actuales no cuentan
con las especificidades de salubridad necesarias para frenar su propagacion; y
(iv) los procesos de licencia de nuevos centros de atencion toman, por lo
general, mas de 9 meses.

157. En consecuencia, esta Sala advierte que, tanto la medida de
flexibilizacion de los procedimientos para autorizar el funcionamiento y la
continuidad del servicio, como la autorizacion para la creacion de nuevos
centros transitorios, guardan conexidad inmediata y concreta con las causas de
la declaratoria del Estado de emergencia, y con los considerandos del Decreto
Legislativo sub examine.

158. De lo anterior, tambien es posible concluir que los articulos bajo revision
cumplen con el juicio de motivacion suficiente, dado que: (i) no contienen
medidas encaminadas a limitar derechos fundamentales, y (ii) el Gobierno
Nacional, en la parte considerativa del Decreto bajo analisis, motivo de manera
suficiente las medidas dispuestas en estos articulos. Lejos de vulnerar los
derechos de los sujetos especialmente protegidos, los articulos 3° y 4° estan
fundadas en la observancia y desarrollo de los fines esenciales del Estado Social
de Derecho’®, en el cumplimiento del deber de proteger a aquellas personas que,
por su condicién econdémica o fisica, se encuentren en circunstancia de
debilidad manifiesta’, y en el desarrollo de la obligacion de asistir y proteger a
los NNA'S,

159. En cuarto lugar, las disposiciones bajo examen satisfacen los juicios de
ausencia de arbitrariedad, intangibilidad y no contradiccion. La Sala
advierte que los articulos 3° y 4° del Decreto Legislativo: (i) no vulneran o
suspenden derechos o libertades fundamentales, ni tampoco aquellos derechos
que se consideran intangibles por la Constitucion Politica y los tratados
internacionales; (ii) no contienen medidas que alteren el normal funcionamiento
de las ramas del poder pablico o que impliquen una modificacion o suspension
de las funciones jurisdiccionales de acusacion y juzgamiento; (iii) tampoco
contrarian la Constitucion Politica ni los tratados internacionales de derechos
humanos; (iv) no desconocen el marco de actuacion que tiene el Presidente de
la Republica en el marco de los estados de excepcion; (v) tampoco generan
siquiera una minima sospecha de que puedan afectar la competencia del
Congreso para reformar, derogar o adicionar este o cualquier otro decreto
legislativo; y (vi) no desmejoran los derechos sociales de los trabajadores.

160. Sumado a lo anterior, esta Sala no evidencia ninguna norma de rango
constitucional que prohiba la suspension temporal del tramite de otorgamiento

en instrumentos internacionales de derechos humanos, la Constitucion Politica y las leyes, asi como su
restablecimiento oportuno ante situaciones que los afecten, vulneren o amenacen”. Considerando del Decreto
Legislativo 563 de 2020.

76 Constitucion Politica de Colombia. Articulo 1.

77 fdem. Articulo 13.

78 [dem. Articulo 44.
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0 ampliacion de licencias de funcionamiento. La Constitucion Politica tampoco
contiene una disposicion que prohiba autorizar al ICBF para la creacion de
centros transitorios de las calidades de las que se anuncian, ni limita la
posibilidad de autorizar al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico para que
apropie las adiciones presupuestales necesarias, a favor del ICBF. Por lo que,
los articulos 3° y 4°, cumplen con los juicios aqui analizados.

161. Por altimo, esta Sala advierte que los articulos 3° y 4° también satisfacen
el juicio de no de discriminacion. La Corte no evidencia que las medidas
adoptadas en estas disposiciones del Decreto Legislativo 563 de 2020
impongan trato discriminatorio alguno y, mucho menos, fundado en criterios
sospechosos. Tampoco suponen un trato diferencial e injustificado entre la
poblacion. Por el contrario, estas medidas desarrollan el deber del Estado de
proteger a los NNA, para garantizar su desarrollo arménico e integral, en tanto
que amplian y garantizan la prestacion de los servicios sociales disponibles al
interior del Estado durante la emergencia sanitaria.

162. En resumen, las conclusiones respecto de las intervenciones que
cuestionaron la constitucionalidad de los articulos 3° y 4° del Decreto
Legislativo 563 de 2020 son las siguientes:

Interviniente Solicitud Conclusion

La suspension parcial del articulo 16 de
la Ley 1098 de 2006 no despoja al ICBF
de los deberes de inspeccion y vigilancia
que le ha conferido la Ley, ni elimina su
funcion legal de proteccion y garantia de

Defensoria del los derechos fundamentales de los NNA.

Deplléez:joa de Solo habilita al ICBF para integrar
g instituciones al SNBF sin necesidad de
Asuntos A . .,
o agotar el tramite particular de obtencion
Constitucionales ) )
de licencias.
y Legales

Lo anterior no implica que, por efecto de

PIOELTELE Exequibilidad esta suspension, el ICBF esté eximido

Genera_llde £ condmmna:la del deber de verificar la idoneidad y
Nacion de los arts. 3°y : oo
40 calidad de las instituciones que se
. habiliten en el marco de la emergencia
Universidad : ; .
para integrarse al Sistema Nacional de
Externado de . " o
: Bienestar Familiar. EI 3° se limita solo a
Colombia - L X
suspender el trdmite de otorgamiento de
departamentos : : .
licencias tal como funciona en
de Derecho gy :
. condiciones de normalidad.
Civil y

Constitucional Ademas, el ICBF informé que, aunque

no se exige licencia de funcionamiento,
las personas juridicas que presten
servicios de proteccion, o desarrollen el
programa de adopcion, si se exige
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autorizacion por parte de cada Direccién
Regional, segun su jurisdiccion. Esta
autoridad debera verificar que los
prestadores cumplan los requisitos
técnicos, administrativos, legales y
financieros,  establecidos en el
instrumento técnico disefiado por el
Instituto.

La Corte no evidencia que las medidas
adoptadas en estas disposiciones del
Decreto Legislativo 563 de 2020
impongan trato discriminatorio alguno
y, mucho menos, fundado en criterios
sospechosos contra la  poblacién
indigena. Por el contrario, estas medidas
desarrollan el deber del Estado de
proteger a los todos los NNA, para
garantizar su desarrollo armoénico e
integral, en tanto que amplian y
garantizan la prestacion de los servicios
sociales disponibles al interior del
Estado durante la emergencia.

Gobernadores | Inexequibilidad
del Pueblo de los arts. 3°y
Yukpa 40

3.2.3 Constitucionalidad material del articulo 5 del Decreto Legislativo 563
de 2020

163. El corpus iuris internacional de los derechos de los NNA reconoce que,
debido a que se trata de personas en desarrollo y crecimiento, los nifios gozan
de una condicion especial. Dicha condicion supone para el Estado un deber de
proteccion reforzada, que se materializa en la adopcion de medidas y la
priorizacion de intervenciones que favorezcan de manera diferenciada a esta
poblacion™. Este deber se encuentra reconocido en el articulo 44 de la
Constitucion Politica®, y es desarrollado, entre otros, en el articulo 79 de la Ley
1098 de 2006, que indica que las Defensorias de Familia son dependencias del
ICBF de naturaleza multidisciplinaria, encargadas de prevenir, garantizar y
restablecer los derechos de los menores.

164. Esta disposicion también sefiala que las Defensorias contardn con
equipos técnicos interdisciplinarios integrados, por lo menos por un psicologo,
un trabajador social y un nutricionista. Asimismo, los articulos 80, 81 y 82,
precisan el marco de cualificaciones, deberes y funciones que deben observar

™ Articulo 19 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, el articulo VIl de la Declaracion
Americana de los Derechos y Deberes del Hombre y en el articulado de la Convencion sobre los Derechos del
Nifio de las Naciones Unidas, asi como en el resto de principales instrumentos internacionales de derechos
humanos relevantes en materia de nifiez. Para mas informacion ver: CIDH. “Hacia la garantia efectiva de los
derechos de nifias, nifios y adolescentes: Sistemas Nacionales de Proteccion”. OEA/Ser.L/V/II.166 Doc.
206/17 30 noviembre 2017.

8 En este articulo superior se consagra la obligacion de asistir y proteger al nifio para garantizar su desarrollo
arménico e integral y el ejercicio pleno de sus derechos.
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los defensores de familia. Todas estas funciones se relacionan con la tutela y
garantia de los derechos de los NNA.

165. El articulo 5° del Decreto Legislativo dispone que, durante el término de
la emergencia sanitaria, se garantizard la prestacion ininterrumpida de los
servicios de los Defensores de Familia y sus equipos interdisciplinarios, para
dar cumplimiento a la funcion de verificacion de la garantia de los derechos de
los nifios, niflas y adolescentes presuntamente amenazados o vulnerados, y
cualquier otra de caracter urgente, dirigida a la proteccion integral del menor.

166. En relacién con el juicio de necesidad, esta Sala no advierte que el
Presidente de la Republica haya incurrido en un error manifiesto al apreciar la
utilidad de la medida. Pese a que, en tiempos de normalidad, los Defensores de
Familia estan obligados a prestar sus servicios de manera ininterrumpida, las
medidas sanitarias dictadas por el Ministerio de Salud imponen limitaciones
materiales extraordinarias para el ejercicio de sus funciones.

167. Elarticulo 3 del Decreto Legislativo 491 de 2020 dispone que, para evitar
el contacto y propiciar el distanciamiento, durante la emergencia sanitaria los
servicios a cargo de las autoridades se prestaran mediante la modalidad de
trabajo en casa, utilizando las tecnologias de la informacién y las
comunicaciones. Asimismo, indica que, cuando ello no fuere posible, por
razones sanitarias las autoridades podran ordenar la suspension del servicio
presencial, privilegiando los servicios esenciales, el funcionamiento de la
economia y el mantenimiento del aparato productivo empresarial.

168. Los servicios que prestan los Defensores de Familia no estan incluidos
dentro de la categoria de esenciales, y no se relacionan con el funcionamiento
de la economia o el mantenimiento del aparato productivo. De manera que es
necesario emitir una norma con fuerza de ley para que los servicios a cargo de
los Defensores de Familia no sean suspendidos con ocasion del cumplimiento
de las medidas de aislamiento, dispuestas en el marco de la emergencia
sanitaria.

169. Desde el punto de vista factico, esta Sala evidencia que son varias las
razones que permiten verificar que la medida del articulo 5° es necesaria para
impedir la extension de los efectos de la emergencia ocasionada por la
pandemia. A saber: (i) el llamado de la CIDH a los Estados a tomar todas las
acciones necesarias para prevenir casos de violencia, “disponer de mecanismos
seguros de denuncia directa e inmediata, y reforzar la atencion para las
victimas" 8%; (ii) el aumento del porcentaje de violencia contra NNA como
efecto del aislamiento preventivo®?; (iii) el hecho de que Colombia cuenta con

81 "ante las medidas de aislamiento social que pueden redundar en el aumento exponencial de la violencia
contra las mujeres y nifias en sus hogares, es preciso recalcar el deber estatal de debida diligencia estricta
respecto al derecho de las mujeres a vivir una vida libre de violencia, por lo que deben adoptarse todas las
acciones necesarias para prevenir casos de violencia de género y sexual; disponer de mecanismos seguros de
denuncia directa e inmediata, y reforzar la atencion para las victimas". CIDH. “La situacion de Derechos
Humanos en el marco de la Pandemia generada por el COVID—19”. 2020

8 E| Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses en el boletin estadistico mensual de febrero de
2020, inform6 que el registro de casos de violencia contra nifios, nifias y adolescentes alcanzaba un 9.81% del
total de violencia intrafamiliar, porcentaje que se encuentra en aumento por efecto del aislamiento preventivo
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un diagndstico de patrones epidemioldgicos de violencia hacia los NNA83; y
(iv) la imposibilidad de las victimas de acudir ante las autoridades en razon de
las medidas de control epidemioldgico de la emergencia, que obligan a que las
personas se queden en casa. En este contexto, es necesario tomar medidas
inmediatas para garantizar los derechos de los NNA, mediante la prestacion
ininterrumpida de los servicios a cargo de los Defensores de familia y sus
equipos interdisciplinarios.

170. Asi las cosas, para esta Corte es claro que la medida es necesaria, factica
y juridicamente, para mitigar los efectos negativos de la emergencia sanitaria
provocada por la pandemia del COVID-109.

171. Respecto del Juicio de proporcionalidad, la Corte evidencia que la
medida del articulo 5° del Decreto sub examine no resulta excesiva en relacion
con la naturaleza de la calamidad publica que se pretende mitigar. La medida
propone un equilibrio adecuado entre la proteccion laboral que debe
garantizarse a los servidores publicos y la necesidad inminente de proteger los
derechos de los NNA. Al disponer que los servicios a cargo de los Defensores
de Familia y sus equipos interdisciplinarios se prestaran acatando las
condiciones de bioseguridad establecidas por el Ministerio de Salud y
Proteccion Social, la norma limita el impacto que podria generar la prestacion
del servicio, para la salud de estos servidores.

172. Por otro lado, este articulo no modifica las funciones y deberes impuestos
a los Defensores de Familia en la Ley 1098 de 2006, sino que permite su
cumplimiento. Ademas, desarrolla el deber constitucional de asistir y proteger
al menor, para garantizar su desarrollo armonico e integral y el ejercicio pleno
de sus derechos en cualquier tiempo.

173. La medida, ademas de ser razonable, corresponde en todo con la
legislacion existente en la materia, y estd debidamente limitada y restringida a
la finalidad que se pretende alcanzar. Esto es, a evitar la extension de los efectos
de la emergencia sobre los derechos de los NNA, al tiempo que se protege la
salud de los funcionarios.

174. En lo que tiene que ver con el juicio de conexidad externa, esta Sala
encuentra que el articulo 5° fue expresamente expedido con ocasion y en
desarrollo del estado de emergencia econdmica, social y ecologica declarado
mediante el Decreto Legislativo 417 de 2020. Esta medida esta articulada y es
congruente con las necesidades expresadas por el Gobierno Nacional de limitar
el contagio, proteger la salud de los servidores publicos y garantizar la

obligatorio decretado en los Decretos Legislativos 457 de marzo de 2020 y 531 de 8 de abril de 2020. Decreto
563 del 15 de abril de 2020.

8 La "Encuesta de Violencia contra Nifios, Nifias y Adolescentes" determind que Colombia cuenta con un
diagnostico de patrones epidemioldgicos de violencia hacia la nifiez y adolescencia, y una caracterizacion
profunda de los factores de proteccion y de riesgo asociados con este flagelo. Los resultados de la encuesta
arrojan que el 15% de las nifias han sido victimas de violencia sexual y el 21% de violencia psicoldgica, mientras
gue 38% de los nifios han sido victimas de violencia fisica. Por su parte, el Instituto de Medicina Legal reporto
que durante el afio 2019 se reportaron 708 homicidios contra nifias, nifios y adolescentes, y que, durante el mes
de enero del presente afio, se registraron 38 casos mas. Ibid.
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prestacion de los servicios publicos de justicia®*. También coincide con la
necesidad expresada, en otros decretos de desarrollo, de proteger y garantizar
los derechos y libertades de las personas, la primacia de los intereses generales,
la sujecidn de las autoridades a la Constitucion Politica, y demas preceptos del
ordenamiento juridico nacional®.

175. Por su parte, el articulo 5° es una medida que guarda relacién de
conexidad interna, concreta e inmediata, con las consideraciones expuestas por
el Gobierno para motivar el Decreto Legislativo 563 de 2020. El Decreto en su
parte considerativa expuso que, durante la emergencia sanitaria, los casos de
violencia intrafamiliar han aumentado como consecuencia del aislamiento.
También, recordd que el deber constitucional de proteccion y restablecimiento
oportuno de los derechos de los NNA debe ejercerse en todo momento®. De
igual forma, dispuso que la funcion de los defensores de familia es la de
prevenir, proteger, garantizar y restablecer los derechos de los NNA mediante
acciones judiciales, administrativas y de otra indole®’, destacando su condicion
de méxima autoridad administrativa®®. Por lo que, esta Sala encuentra que la
medida del articulo 5° se encuentra justificada en las consideraciones
presentadas por el Gobierno Nacional en el Decreto Legislativo bajo revision.

176. Habida cuenta de lo anterior, esta Sala advierte que la medida es ademas
idonea, v, esta directa y especificamente encaminada, a impedir que se extiendan
0 agraven los efectos negativos de la pandemia, sobre el disfrute y goce de los
derechos de los NNA. Asi, se entiende satisfecho el juicio de finalidad.

8 El Decreto 417 de 2020 dispuso que “con igual propésito de limitar las posibilidades de propagacion del
nuevo virus Covid 19 y de proteger la salud del publico en general y de los servidores publicos que los atienden,
se hace necesario expedir normas que habiliten actuaciones judiciales y administrativas mediante la utilizacién
de medios tecnolégicos, y adoptar las medidas pertinentes con el objeto de garantizar la prestacion de los
servicios publicos de justicia, de notariado y registro, de defensa juridica del Estado y la atencién en salud en
el sistema penitenciario y carcelario”.

8 Decreto Legislativo 491 de 2020, “Por el cual se adoptan medidas de urgencia para garantizar la atencion
y la prestacién de los servicios por parte de las autoridades publicas y los particulares que cumplan funciones
publicas y se toman medidas para la proteccion laboral y de los contratistas de prestacion de servicios de las
entidades publicas, en el marco del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica”. Del 28 de marzo
de 2020. Dispuso ““las entidades y organismos del Estado deben proteger y garantizar los derechosy libertades
de las personas, la primacia de los intereses generales, la sujecién de las autoridades a la Constitucion y demés
preceptos del ordenamiento juridico, el cumplimiento de los fines y principios esenciales estatales, el
funcionamiento eficiente y democratico de la administracion y la observancia de los deberes del Estado y de
los particulares”. Ademas, dispuso la necesidad de “tomar medidas en materia de prestacion de servicios a
cargo de las entidades y organismos del Estado, con la finalidad de prevenir la propagacion de la pandemia
mediante el distanciamiento social, [...] sin que ello afecte la continuidad y efectividad del servicio”.

8 “los niflos, nifias y adolescentes gozan de interés superior -articulo 44 Constitucion Politica- y proteccion
constitucional reforzada, por lo que el Estado colombiano tiene el deber de garantizar en todo momento la
proteccién prevalente e integral de los nifios, nifias y adolescentes, el ejercicio de sus derechos consagrados
en instrumentos internacionales de derechos humanos, la Constitucion Politica y las leyes, asi como su
restablecimiento oportuno ante situaciones que los afecten, vulneren o amenacen”. Decreto Legislativo 563 de
2020.

87 “los derechos de los nifios, nifias y adolescentes, las cuales se materializan en acciones judiciales,
administrativas, civiles, penales y de jurisdiccion de familia, relativas a la adopcion, alimentos, conciliaciones,
denuncias penales, asistencia en los procesos del sistema de responsabilidad penal de adolescentes, y en
general, de todas las medidas previstas en la Ley 1098 de 2006 "Por la cual se expide el Cadigo de la Infancia
y la Adolescencia™. Decreto Legislativo 563 de 2020.

8 | os defensores de Familia deben proteger los derechos de los nifios en su “condicién de mdaxima autoridad
administrativa para verificar, garantizar y restablecer los derechos de los nifios, nifias y adolescentes, por
medio de medidas de restablecimiento de derechos consagradas en la ley”. Decreto Legislativo 563 de 2020.
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177. Por otra parte, el articulo 5° tambien satisface los juicios de ausencia de
arbitrariedad e intangibilidad. Esta Sala advierte que la medida no altera el
normal funcionamiento de las ramas del poder publico ni implica una
modificacion o suspension de las funciones jurisdiccionales de acusacion y
juzgamiento. Tampoco limita, afecta o, mucho menos, suspende los derechos
humanos o las libertades fundamentales. Por el contrario, la disposicion, atafie
a las funciones de los defensores de familia, reafirma la importancia de su rol y
garantiza los derechos fundamentales de los NNA.

178. En ese sentido, esta disposicion mas que limitar, desarrolla las
obligaciones de respeto y proteccion que, tanto la Constitucién Politica como
los tratados internacionales de derechos humanos, le imponen al Estado,
adecuando los servicios de defensa de los derechos de los NNA a las
circunstancias particulares generadas por el COVID-19. Es evidente entonces,
que la medida tampoco limita aquellos derechos que son intangibles, a la luz de
los articulos 93 y 214 de la Constitucion Politica.

179. El articulo 5° del Decreto Legislativo sub examine cumple con el juicio
de incompatibilidad, dado que: (i) no suspende legislacion ordinaria alguna;
(i) protege el derecho a la vida y salud de los defensores y sus equipos, al
ordenar el acatamiento de los protocolos de control epidemiologico del
Ministerio de Salud y Proteccion Social; Y, (iii) es compatible con la legislacion
ordinaria sobre la materia, puesto que no amplia, limita, ni reduce las funciones
de la entidad, sino que garantiza el ejercicio continuado de su labor durante la
emergencia.

180. La Corte tampoco advierte contradiccion especifica entre el contenido
del articulo 5° del Decreto sub examine y: (i) el ordenamiento constitucional
colombiano, o (ii) los limites materiales previstos en la Constitucion Politica, la
LEEE vy los tratados internacionales de derechos humanos ratificados por
Colombia. Para esta Sala resulta claro que esta disposicién no contiene norma
alguna, que despierte sospecha por afectar la competencia del Congreso para
reformar, derogar o adicionar este o cualquier otro decreto legislativo, o
desmejorar los derechos sociales de los trabajadores.

181. En relacién con el Juicio de no discriminacion, esta Sala no advierte
que el articulo 5° bajo examen suponga una forma de discriminacion ‘“‘fundada
en razones de raza, lengua, religion, origen nacional o familiar, opinion
politica o filosofica”, ni que otorgue algun trato diferente en relacidn con otros
sujetos. Por el contrario, la medida permite la prestacion ininterrumpida del
servicio para el ejercicio de las funciones de verificacion, y de cualquier otra
actuacion que se considere urgente para la proteccion integral del menor. El
ICBF indicé que la disposicion en comento, no excluye per se a los menores de
edad en situacion de discapacidad o a aquellos que pertenezcan a un grupo
étnico, pues, la finalidad de la norma es garantizar los derechos de todos los
NNA sin distincion alguna®®.

89 ey 1098 de 2006. Codigo de la infancia y la adolescencia. Art. 1.
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182. Por ultimo, la Corte considera que el juicio de motivacion suficiente
deviene vacuo en el caso del articulo 5°, dado que no contiene medida alguna
que imponga limitaciones a los derechos fundamentales de los menores. En todo
caso, el Decreto Legislativo motiva suficientemente la medida adoptada, al
advertir que esta tiene por objeto fortalecer, durante el término de la emergencia,
la proteccion y garantia maxima de los derechos de los menores, respetando las
condiciones de bioseguridad dispuestas por el Ministerio de Salud y Proteccion
social.

183. Entales términos, la Sala considera que la medida contenida en el articulo
5° del Decreto Legislativo sub examine, destinada a garantizar la prestacion
ininterrumpida de los servicios de los Defensores de Familia, con el fin de
auxiliar a los menores afectados por la emergencia sanitaria, es exequible, pues
satisface los 10 juicios materiales de constitucionalidad.

184. Resta solo mencionar, que el articulo 6 del Decreto Legislativo sub
examine, el cual dispone que “el presente Decreto rige a partir de la fecha de
su publicacion”, no presenta problemas de constitucionalidad.

185. En resumen, las conclusiones respecto de las intervenciones que
cuestionaron la constitucionalidad del articulo 5° del Decreto Legislativo 563
de 2020 es la siguiente:

Interviniente Solicitud Conclusion

La Sala no advierte que el articulo 5° bajo
examen suponga una forma de
discriminacion “‘fundada en razones de
raza, lengua, religion, origen nacional o
familiar, opinion politica o filosofica”, ni
que otorgue algin trato diferente en
relacion con otros sujetos. Por el contrario,
la medida permite la prestacion

Gobernadores ininterrumpida del servicio para el
Inexequibilidad | . . : LA
del Pueblo o ejercicio de las funciones de verificacion,
del art. 5 : ,
Yukpa y de cualquier otra actuacion que se

considere urgente para la proteccion
integral del menor. EI ICBF indico que la
disposicion en comento, no excluye per se
a los menores de edad en situacion de
discapacidad o a aquellos que pertenezcan
a un grupo eétnico, pues, la finalidad de la
norma es garantizar los derechos de todos
los NNA sin distincion alguna

4 Sintesis de la decisiéon
186. Le correspondio a la Corte realizar el control constitucional del Decreto

Legislativo 563 de 2020 ““Por el cual se adoptan medidas especiales y
transitorias para el sector de inclusion social y reconciliacion, en el marco del
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Estado de Emergencia Economica, Social y Ecologica”. A partir de la aplicacion
de la metodologia que la Corte Constitucional ha empleado para el control de los
decretos legislativos que se expidan en desarrollo de los estados de excepcion, la
Sala Plena concluyo que este decreto era compatible con la Constitucion.

187. En primer lugar, la Corte constaté que el Decreto cumplia con los
requisitos formales, porque (i) fue dictado en desarrollo del estado de
emergencia declarado en el Decreto Legislativo 417 de 2020, el cual fue
declarado exequible por la Corte en la Sentencia C-145 de 2020; (ii) lleva la
firma del Presidente de la Republica y de todos los ministros; (iii) contiene una
motivacion respecto de las medidas adoptadas; y (iv) fue expedido el 15 de abril
de 2020, es decir, dentro de los treinta dias siguientes a la publicacién del
Decreto 417 de 2020, la cual se hizo el 17 de marzo de 2020.

188. En segundo lugar, la Corte concluyé que el Decreto cumplia con los
requisitos materiales establecidos en la Constitucion, la LEEE y la
jurisprudencia constitucional. Lo anterior, en tanto supera los juicios de
finalidad, conexidad material, motivacion suficiente, intangibilidad, no
arbitrariedad, no contradiccion especifica, necesidad, incompatibilidad,
proporcionalidad y no discriminacion.

189. La Sala observo que el Presidente de la Republica motivéd debidamente
las medidas incorporadas en el decreto legislativo, presento las razones que las
fundamentaban y tuvo en cuenta las razones que lo llevaron a imponer un
régimen legal de excepcidn. En segundo lugar, advirtio que el decreto, aunque
suspendio apartes de las leyes 1532 de 2012 y 1098 de 2006, expuso las razones
por la cuales la legislacién ordinaria suspendida era irreconciliable con el
estado de excepcion. En tercer lugar, advirtio que el decreto no limitaba ni
restringia el ejercicio de derechos intangibles ni suspendia las garantias y los
mecanismos judiciales indispensables para protegerlos. En cuarto lugar,
constato que las medidas que adoptaba el decreto no comprometian la garantia
y el ejercicio de derechos fundamentales ni ponian en riesgo la vigencia del
Estado de Derecho. En quinto lugar, observé que el decreto no contradecia de
manera especifica el ordenamiento superior ni desconocia el marco de
referencia de la actuacion del Ejecutivo en el Estado de emergencia econdmica,
social y ecoldgica. Por dltimo, constatd que el decreto no imponia ningun
tratamiento diferenciado.

190. También advirtio que el fin de las medidas adoptadas estaba
directamente relacionado con la superacion de la crisis que dio lugar a la
declaratoria del Estado de emergencia econdmica, social y ecologica. Observo
que aquellas medidas guardaban relacion de conexidad con las consideraciones
que tuvo en cuenta el Presidente de la Republica para adoptar el Decreto
Legislativo 563 de 2020 y tenian una relacion directa y especifica con los
motivos que dieron lugar a la declaratoria del Estado de emergencia econdmica,
social y ecologica. Constato que el Presidente de la Republica no incurrid en
un error manifiesto al apreciar la necesidad de las medidas previstas en el
decreto y que el ordenamiento juridico no preveia mecanismos suficientes y
adecuados para cumplir con los objetivos que perseguian esas medidas. Por
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ultimo, advirtio que las medidas adoptadas en el decreto respondian de manera
proporcional a la gravedad de los hechos que generaron la declaratoria del
Estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica y no imponian ninguna
limitacién o restriccidn a derechos y garantias constitucionales.

191. Con fundamento en las anteriores consideraciones, la Corte concluye que
el Decreto Legislativo No. 563 de 15 de abril de 2020 cumple con los requisitos
materiales de Constitucionalidad previstos en la Constitucion Politica, y en la
LEEE, y desarrollados por la jurisprudencia constitucional.

Sintesis del cumplimiento de las condiciones materiales de expedicidn
del Decreto Legislativo 563 de 2020

Cumple/
Exigencia No Razon
cumple

Se indico en la parte motiva del decreto que
para aliviar las consecuencias economicas y
sociales de los hechos que provocaron el
estado de emergencia era necesario adoptar
medidas especiales y transitorias para el
sector de inclusion social y reconciliacion,
con el proposito de garantizar una
proteccion integral de la  nifez,
especialmente a las familias y nifios que se
benefician de los programas sociales y de
asistencia, asi como de aquellas entidades y
programas que tienen como objetivo
misional asistir a la familia en su proceso de
formacion, crecimiento y desarrollo.

El Gobierno Nacional expuso las razones
gue demuestran que legislacion ordinaria
en materia de (i) transferencias monetarias
del PFA y (ii) otorgamiento de licencias y
funcionamiento para instituciones que
presenten servicios de proteccion y
programas de adopcion son irreconciliables
con la emergencia declarada.

El articulo 2° no es una clausula de
Juicio de inmunidad o de irresponsabilidad de los
) - Cumple : ot

incompatibilidad servidores publicos encargados de la
respectiva implementacion, pues ello
lesionaria gravemente los principios que
inspiran la funcién publica, sino que se trata
de un llamado a que la valoracion del dolo o
culpa grave, presupuesto de la eventual
responsabilidad, tenga en cuenta las
condiciones de apremio y urgencia en las
que se enmarca la implementacion del
programa gubernamental. Por ultimo, el

Juicio de
motivacion Cumple
suficiente
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Sintesis del cumplimiento de las condiciones materiales de expedicidn
del Decreto Legislativo 563 de 2020

articulo 5° no suspende ninguna norma
ordinaria, sino que las complementa.

Juicio de
intangibilidad

Cumple

Del objeto del decreto no es posible inferir
gue tenga como fin o efecto restringir los
derechos que la jurisprudencia
constitucional ha calificado como
intangibles.

Juicio de
ausencia de
arbitrariedad

Cumple

Ninguna de las medidas que integra el
Decreto Legislativo compromete la garantia
y el ejercicio de los derechos
fundamentales, pone en riesgo la vigencia
del Estado de derecho ni interrumpe el
normal funcionamiento de las ramas del
poder publico. Por el contrario, mantiene las
competencias y funciones en cabeza del
DPS, el ICBF y las Defensorias de familia.
Ademas, el articulo 2° no supone una
modificacion en las funciones de acusacion
y juzgamiento en cabeza de la Procuraduria,
la Contraloria y la Fiscalia General de la
Nacion.

Juicio de no
contradiccion
especifica

Cumple

Las medidas que adopta el decreto no son
contrarias a disposicion constitucional
alguna, tampoco desconocen el marco de
referencia de la actuacion del Ejecutivo en
el estado de emergencia ni contienen
medidas que tengan por objeto o efecto
desmejorar los derechos sociales de los
trabajadores. Por el contrario, armonizan y
desarrollan los mandatos constitucionales
de (i) proteger de manera especial a los
NNA para garantizar su desarrollo integral
y armoénico y (ii) el deber de proteger
especialmente a aquellas personas que por
su condicién economica vulnerable se
encuentren en circunstancia de debilidad
manifiesta, como son los beneficiarios del
PFA.

Juicio de no
discriminacioén

Cumple

Ninguna de las medidas que integra el
Decreto supone una forma de
discriminacion, ni sus medidas otorgan
algun trato diferente en relacidn con otros
sujetos,

Juicio de
finalidad

Cumple

Las medidas que implementa el Decreto se
orientan a que las entidades del sector
cuenten con herramientas especiales para
atender a las personas en situacion de
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Sintesis del cumplimiento de las condiciones materiales de expedicidn
del Decreto Legislativo 563 de 2020

pobreza y pobreza extrema, y facilitar el
acceso a servicios de proteccién y defensa
de los derechos de los NNA. Se trata de
medidas instrumentales que buscan, de un
lado, la atencion en salud y la seguridad
alimentaria de la poblacion vulnerable y, de
otro, que se haga frente a las consecuencias
sociales y econdmicas derivadas de las
medidas sanitarias ordenadas por el
Gobierno nacional.

Juicio de
conexidad
material

Cumple

Las medidas tienen relacion directa y
especifica con la parte motiva del Decreto y
con el estado de emergencia declarado en
virtud del Decreto Legislativo 417 de 2020.
La conexidad interna se evidencia en que la
parte motiva del Decreto, ademas de
referirse a la emergencia sanitaria vy
economica y al Decreto 417 de 2020,
"Indica que es preciso adoptar herramientas
para el sector de inclusion social vy
reconciliacion que busquen atender a las
personas con mayor vulnerabilidad".
Ademas, se refiere de manera especifica a la
necesidad de generar herramientas que
permitan que mas poblacion vulnerable
pueda acceder a transferencias monetarias,
para que su derecho al minimo vital y a la
vida digna sea garantizado. También sefiala
la importancia de proteger los recursos
publicos de acciones fraudulentas, y a la
necesidad de habilitar mas instituciones que
respondan a las medidas de bioseguridad
adoptadas por el Ministerio de Salud y
Proteccion Social, para recibir mas NNA y
evitar la propagacion del COVID-19. Por
ultimo, indica que durante la pandemia es
preciso garantizar los servicios de
defensorias de familia, "[...] para que
puedan proteger y salvaguardar los
derechos de los NNA de todo Colombia™.

La conexidad externa se advierte en que el
Decreto 417 de 2020 indica que, ante la
pandemia son necesarios "[...] ingentes
recursos econdmicos y la adopcion de parte
de todas las entidades del Estado y de los
particulares de las acciones necesarias para
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Sintesis del cumplimiento de las condiciones materiales de expedicidn
del Decreto Legislativo 563 de 2020

restringir el contacto”. Ademas, menciona
gue resulta necesario autorizar al Gobierno
nacional realizar la entrega de transferencias
monetarias, entre otras, en favor de los
beneficiarios de los programas de Familias
en Accidn, con el fin de mitigar los efectos
economicos Yy sociales causados a la
poblacion vulnerable. Por dltimo, el Decreto
también indica que es necesario tomar
medidas para proteger a los méas vulnerables
y facilitarles el acceso a los servicios de
proteccion y defensa de sus derechos.

Juicio de
necesidad

Cumple

El Presidente de la Republica no incurrié en
un error manifiesto al apreciar la necesidad
de las medidas que integran el decreto, por
cuanto: (i) la medida del articulo 1° es
necesaria para que mas personas puedan
acceder a transferencias monetarias del PFA
durante la Emergencia; (ii) el articulo 2° es
necesario para impedir el desvio de recursos
primordiales para la atencién de Ia
poblacién mas vulnerable; (iii) los articulos
3° y 4° son necesarios para garantizar la
atencion a los menores de edad, evitar la
propagacion de la pandemia, y garantizar la
continuidad de la prestacion del servicio de
bienestar familiar; y (iv) la continuidad en la
prestacion del servicio de defensorias de
familia es necesaria, dado que el contexto de
grave contraccion econémica acrecienta las
causales de Inasistencia.

Ademas, el ordenamiento juridico no preveé
mecanismos suficientes y adecuados para
cumplir con los objetivos que persiguen
estas medidas, puesto que las disposiciones
del decreto suponen modificaciones de
orden legal.

Las disposiciones contenidas en el Decreto
sub examine no habrian podido ser
adoptadas por el Presidente de la Republica
en ejercicio de sus competencias ordinarias,
mediante Decretos reglamentarios. Dado
que suspenden o amplian el contenido de
disposiciones de rango legal, las medidas
contempladas en este Decreto debian tener
fuerza de ley.
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Sintesis del cumplimiento de las condiciones materiales de expedicidn
del Decreto Legislativo 563 de 2020

Las medidas del Decreto 563 de 2020
surgen como razonables y proporcionales
para: (i) aliviar el impacto de la crisis
economica y social desatada por la
pandemia del covid-19 sobre los mas
vulnerables, (ii) amplia el grupo de
herramientas que el ICBF tiene a su
disposicion para proteger los derechos de
NNA, sin despojar al instituto de sus
facultades de inspeccion vigilancia y
control; (iii) no exime a los operadores de
Cumple contar con las caracteristicas de idoneidad
necesarias para la prestacion del servicio;
(iv) cada Director Regional del ICBF
verificara el cumplimiento de requisitos
técnicos, juridicos, y administrativos; y, por
ultimo, (v) la medida del articulo 5° propone
un equilibrio adecuado entre la proteccion
laboral que debe garantizarse a los
servidores publicos y la necesidad
inminente de proteger los derechos de los
NNA, sin modificar las funciones de las
defensorias.

Juicio de
proporcionalidad

I11. DECISION

192. Con fundamento en las anteriores consideraciones, la Corte concluye que
el Decreto Legislativo No. 563 de 15 de abril de 2020, “Por el cual se adoptan
medidas especiales y transitorias para el sector de inclusién social y
reconciliacion, en el marco del Estado de Emergencia Econdmica, Social y
Ecologica”, cumple con los requisitos, formales y materiales, previstos en la
Constitucion Politica, y en la LEEE, y desarrollados por la jurisprudencia
constitucional. Por las razones expuestas, se condicionara la exequibilidad de
la expresion “La configuracion de estos supuestos no conlleva responsabilidad
para quienes participen en la implementacion de este programa” contenida en
el articulo 2° del Decreto sub examine.

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

RESUELVE

Declarar la EXEQUIBILIDAD del Decreto Legislativo No. 563 de 15 de abril
de 2020, “Por el cual se adoptan medidas especiales y transitorias para el
sector de inclusion social y reconciliaciéon, en el marco del Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecologica”, salvo la expresion “La
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configuracion de estos supuestos no conlleva responsabilidad para quienes
participen en la implementacion de este programa’ contenida en el articulo 2°,
cuya exequibilidad se condiciona en el entendido de que la misma no constituye
una clausula de inmunidad o de irresponsabilidad para los servidores publicos,
sino que alude a la necesidad de que la valoracion del dolo o culpa grave,
presupuesto de la eventual responsabilidad en los casos alli previstos, debe tener
en cuenta las condiciones de apremio y urgencia en las que se enmarca la
implementacion del programa.

Copiese, notifiquese, comuniquese y archivese el expediente.

ALBERTO ROJAS RIOS
Presidente
Con salvamento parcial de voto

CARLOS BERNAL PULIDO
Magistrado

DIANA FAJARDO RIVERA
Magistrada
Con salvamento parcial de voto

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Magistrado

ALEJANDRO LINARES CANTILLO
Magistrado

ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
Magistrado

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Magistrada
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CRISTINA PARDO SCHLESINGER
Magistrada
Con salvamento parcial de voto

JOSE FERNANDO REYES CUARTAS
Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General
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