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Sentencia C-193/20

Referencia: Expediente RE-292.

Revision de constitucionalidad del Decreto 567 del
15 de abril de 2020 “Por el cual se adoptan medidas
para proteger los derechos fundamentales de los
nifos, las nifias y los adolescentes y se asignan a los
procuradores judiciales de familia funciones para
adelantar los procesos de adopcion, como
autoridades jurisdiccionales transitorias, en el
marco del Estado de Emergencia Economica, Social
y Ecoldgica”.

Magistrada sustanciadora:
GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO.

Bogota, D. C., veinticuatro (24) de junio de dos mil veinte (2020).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, conformada por los Magistrados Carlos
Bernal Pulido, Diana Fajardo Rivera, Luis Guillermo Guerrero Pérez, Alejandro
Linares Cantillo, Antonio José Lizarazo Ocampo, Gloria Stella Ortiz Delgado,
Cristina Pardo Schlesinger, José Fernando Reyes Cuartas y Alberto Rojas Rios,
quien la preside, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y legales, en
especial de las previstas en el numeral 7° del articulo 241 de la Constitucion,
cumplidos todos los tramites y requisitos contemplados en el Decreto 2067 de 1991,

ha proferido la siguiente:

I. ANTECEDENTES

SENTENCIA



A través del Decreto Legislativo 417 del 17 de marzo de 2020, el Gobierno Nacional
declard el estado de emergencia econdmica, social y ecolégica en todo el territorio
nacional, por el término de 30 dias calendario, contados a partir de la vigencia del
mismo.

En desarrollo de dicha declaratoria de estado de excepcion, fue expedido el Decreto
Legislativo 567 del 15 de abril de 2020 “Por el cual se adoptan medidas para
proteger los derechos fundamentales de los nifios, las nifias y los adolescentes y se
asignan a los procuradores judiciales de familia funciones para adelantar los
procesos de adopcidn, como autoridades jurisdiccionales transitorias, en el marco
del Estado de Emergencia Economica, Social y Ecologica”. Esta normativa fue
remitida a la Corte para su control automatico de constitucionalidad, mediante oficio
del 16 de abril de 2020, suscrito por la Secretaria Juridica de la Presidencia de la

Repl’Jincal.

Este Tribunal asumié el conocimiento del asunto mediante Auto del 24 de abril
siguiente. Esta decision ordend comunicar el inicio del proceso a las autoridades que
pudieren tener interés en la decisidn, a varias universidades y centros de estudio para
que intervinieran en el proceso si lo consideraban oportuno.

Finalmente, orden0 oficiar al Ministerio de Justicia y del Derechoz, a la Procuraduria
Delegada para la Defensa de los Derechos de la Infancia, la Adolescencia y la

Familia’, al Consejo Superior de la Judicatura’, y al Instituto Colombiano de

. ) . -y . .
Bienestar Familiar™ para que aportaran informacion relacionada con las medidas
adoptadas en el decreto bajo examen.

" En virtud de la emergencia publica de salud derivada de la pandemia denominada COVID-19, el Consejo Superior
de la Judicatura profiri6 los Acuerdos PCSJA20-11517, PCSJA20-11518, PCSJA20-11519, PCSJA20-11521,
PCSJA20-11526, PCSJA-11532, PCSJA-11546, PCSJA-11549, PCSJA20-11556 y PCSJA20-11567 (todos del
presente afio) que previeron la suspension de los términos judiciales en el territorio nacional hasta el 30 de junio de
2020. Sin embargo, desde el Acuerdo PCSJUDA20-11527 del 22 de marzo de 2020, el Consejo Superior de la
Judicatura exceptud de la suspension de términos en mencion a “las actuaciones que adelante la Corte Constitucional
con ocasion de la expedicion de decretos por el Presidente de la Republica en ejercicio de las funciones del articulo
215 de la Constitucion Politica. . Esta excepcion se mantuvo en los Acuerdos PCSJUDA20-11532, PCSJUDA-11546,
PCSJUDA-11549 y PCSJUDA20-11556 DE 2020. En atencion al mandato constitucional del articulo 242.5 de la Carta
y a que la competencia de control de la constitucionalidad de los decretos ley (decretos “legislativos™) expedidos en el
marco del estado de emergencia fue exceptuada de la suspension de términos judiciales decretada por el Consejo
Superior de la Judicatura, los términos para decidir el presente asunto corren de forma ordinaria y de acuerdo con las
previsiones del Decreto 2067 de 1991.

? El numeral 5° le ordené que explicara si existian razones por las que los jueces competentes no podian admitir las
demandas presentadas y las que llegaran a presentarse para continuar con los procesos. Asimismo, los motivos por los
que los Tribunales competentes, de ser el caso, no podrian asumir las funciones correspondientes. En particular, que
explicara las razones adoptadas en el decreto bajo examen.

3 P aee . .z o - .

El numeral 6° le ordend que remitiera informacion sobre los procesos recibidos en virtud del articulo 3° del Decreto
bajo examen y que precisara si alguno de ellos habia concluido. Igualmente, debia indicar si ha remitido documentacion
a la Registraduria Nacional de Estado Civil para lo de su competencia.

4 L . . . . -, - . )

El numeral 7° le ordend remitir la siguiente informacion: (i) ¢Cuéles fueron las razones para que, después de la
suspension de términos decretada por la entidad, el Acuerdo PCSJUDA20-11532 del 11 de abril de 2020 solamente
exceptuara de la misma los procesos de adopcién en los que se hubiera admitido la demanda?; (ii) las razones por las
que los jueces competentes no podian admitir las demandas presentadas y las que llegaran a presentarse para continuar
con los procesos. Asimismo, exponer las razones por las que los Tribunales competentes, de ser el caso, no podrian
asumir las funciones correspondientes; (iii) anexar una tabla con informacién sobre los procesos remitidos al Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar para ser enviados a la Procuraduria en virtud del articulo 3° del Decreto bajo
examen.

5 , o . ., . . .
El numeral 8° le ordend remitir la informacion sobre los procesos enviados por los jueces de familia para ser
entregados a la Procuraduria en virtud del articulo 3° del Decreto bajo examen.



Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de esta clase de juicios y
previo concepto del Procurador General de la Nacidn, la Corte procede a decidir sobre
el decreto de la referencia.

Il. TEXTO DE LA NORMA BAJO EXAMEN

A continuacion, se transcribe el texto del Decreto Legislativo objeto de analisis,
conforme a su publicacion en el Diario Oficial No. 51.286 del 15 de abril de 2020.
“DECRETO 567 DE 2020
(abril 15)

Por el cual se adoptan medidas para proteger los derechos fundamentales de
los nifios, las nifias y los adolescentes y se asignan a los procuradores
judiciales de familia funciones para adelantar los procesos de adopcion, como
autoridades jurisdiccionales transitorias, en el marco del Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecologica

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 Ley 417 del 17 de marzo de 2020 «Por el cual
se declara un Estado de Emergencia Economica, Social y Ecoldgica en todo
el territorio nacional», y

CONSIDERANDO:

Que en los téerminos 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
ibidem, que perturben o amenacen perturbar en forma grave e inminente el
orden econdmico, social y ecoldgico del pais, o que constituyan grave
calamidad puablica, podrd declarar el Estado de Emergencia Econdmica,
Social y Ecoldgica.

Que segun la misma norma constitucional, una vez declarado el estado de
Emergencia Economica, 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 Economica, Social y Ecoldgica, y
podran, en forma transitoria, establecer nuevos tributos o modificar los
existentes.

Que mediante el Decreto 417 del 17 de marzo de 2020, se declard el estado de
emergencia econdmica, social y ecologica en todo el territorio nacional, por



el término de treinta (30) dias calendario, con el fin de conjurar la grave
calamidad publica que afecta al pais por causa del Coronavirus COVID-19.

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

Que el 7 de enero de 2020, la Organizacion Mundial de la Salud (o en adelanta
(sic) OMS) identifico el Coronavirus COVID-19 y declaro 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 solicito6 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 declaré el
brote de enfermedad por coronavirus COVID-19 como una pandemia,
esencialmente por la velocidad de su propagacion y la escala de trasmision,
puesto que a esa fecha 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 insto 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 por 14 dias 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 Espafia.

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, declaro el estado de emergencia sanitaria por causa del
Coronavirus COVID- 19 en todo el territorio nacional hasta el 30 de mayo de
2020y, en consecuencia, adopto una serie de medidas con el objeto de prevenir
y controlar la propagacion del Coronavirus COVID-19 y mitigar sus efectos.

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



Que la expansion en el territorio nacional del brote de enfermedad por el
Coronavirus COVID-19, cuyo crecimiento exponencial es imprevisible,
sumado a los efectos econdmicos negativos que se han venido evidenciando,
es un hecho que, ademas de ser una grave calamidad publica, constituye en
una grave afectacién al orden econémico y social del pais, que justifico la
declaratoria del Estado de Emergencia Econémica y Social.

Que el Ministerio de Salud y Proteccién Social reportd 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 a! 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, 3.105 personas contagiadas al 15 de abril y ciento treinta y un (131)
fallecidos a esa fecha.

Que pese a las medidas adoptadas, el Ministerio de Salud y Proteccion Social
reportd el 15 de abril de 2020 131 muertes y 3.105 casos confirmados en
Colombia, distribuidos asi: Bogotd D.C. (1.291), Cundinamarca (126),
Antioquia (301), Valle del Cauca (532), Bolivar (159), Atlantico (95),
Magdalena (70), Cesar (32), Norte de Santander (57), Santander (30), Cauca
(21), Caldas (43), Risaralda (72), Quindio (49), Huila (55), Tolima (28), Meta
(39), Casanare (9), San Andreés y Providencia (5), Narifio (42), Boyaca (31),
Cordoba (15), Sucre (1) y La Guajira (1), Choco (1).

Que segun la Organizacién Mundial de la Salud - OMS, se ha reportado la
siguiente informacion: (i) en reporte nimero 57 de fecha 17 de marzo de 2020
alas 10:00 a.m. CET sefial6 que se encuentran confirmados 179.111 casos del
nuevo coronavirus COVID-19y 7.426 fallecidos, (ii) en reporte numero 62 de
fecha 21 de marzo de 2020 a las 23:59 p.m. CET sefial6 que se encuentran
confirmados 292.142 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 12.783
fallecidos, (iii) en reporte nimero 63 de fecha 23 de marzo de 2020 a las 10:00



a.m. CET sefial6 que se encuentran confirmados 332.930 casos del nuevo
coronavirus COVID-19 y 14.509 fallecidos, (iv) en el reporte nimero 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 sefialé que
se encuentran confirmados 1.436.198 casos del nuevo coronavirus COVID-19
y 85.521 fallecidos, (vi) en el reporte numero 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 nimero
82 del 11 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CET sefial6 que se encuentran
confirmados 1.610.909 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 99.690
muertes, (viii) en el reporte nimero 83 del 12 de abril de 2020 a las 10:00 a.m.
CET sefialdo 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 sefialo que se encuentran
confirmados 1.773.084 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 111.652
fallecidos, (x) en el reporte numero 85 del 14 de abril de 2020 a las 10:00 a.m.
CET sefialdo que se encuentran confirmados 1.844.863 casos del nuevo
coronavirus COVID-19y 117.021 fallecidos, (xi) en el reporte niUmero 85 del
15 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CET sefial6 que se encuentran
confirmados 1.914.916 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 123.010
fallecidos.

Que segun la Organizacién Mundial de la Salud - OMS, en reporte de fecha
14 de abril de 2020 a las 19:00 GMT-5, -hora del Meridiano de Greenwich-,
se encuentran confirmados 1.918,138 casos, 123.126 fallecidos y 213 paises,
areas o territorios con casos del nuevo coronavirus COVID-19.

Que el Decreto 417 del 17 de marzo de 2020 que declard el Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica en todo el territorio nacional por
el termino de treinta (30) dias, con el fin de conjurar la grave calamidad
publica que afecta al pais por causa del nuevo coronavirus COVID-19, en la
parte considerativa serialo, entre otros aspectos: “Que la adopcion de medidas
de rango legislativo, autorizadas por el Estado de Emergencia, buscan
fortalecer las acciones dirigidas a conjurar los efectos de la crisis, asi como a
mejorar la situacion de los contagiados y evitar una mayor propagacion del
COVID19. [...] Que con igual propoésito 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 utilizacion de medios tecnoldgicos, y adoptar las medidas
pertinentes con el objeto de garantizar la prestacion del servicio publico de
Jjusticia”.

Que con igual propésito de limitar las posibilidades de propagacién de la
enfermedad coronavirus 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 jurisdiccionales por autoridades
que dispongan de medios tecnoldgicos y adoptar las medidas pertinentes con



el objeto de garantizar la prestacion de los servicios que favorecen los
derechos imperativos de la nifiez.

Que el articulo 3 del Decreto 417 del 17 de marzo de 2020 sefial6 que el
Presidente de la Republica, ademas de las medidas anunciadas en la parte
considerativa, podra adoptar medidas necesarias para conjurar la crisis e
impedir la extension de sus efectos, y asi mismo dispondra las operaciones
presupuestales necesarias para llevarlas a cabo.

Que el Presidente de la Republica de Colombia, mediante el Decreto 457 del
22 de marzo de 2020, ordeno el aislamiento preventivo total a partir de las
23:59 horas del martes 24 de marzo de 2020 hasta el dia lunes trece de abril
de 2020 a las 0:00 horas.

Que el Presidente de la Republica de Colombia, mediante el Decreto 531 del
ocho de abril de 2020, ordené el aislamiento preventivo obligatorio de todas
las personas habitantes de la Republica de Colombia, a partir de las cero
horas (00:00 a.m.) del dia 13 de abril de 2020, hasta las cero horas (00:00
a.m.) del dia 27 de abril de 2020, en el marco de la emergencia sanitaria
causada por la enfermedad coronavirus COVID-19.

Que asi las cosas en el marco de la Emergencia Sanitaria por causa de la
enfermedad por coronavirus COVID-19 el Gobierno nacional (sic) ha
adoptado medidas de orden publico que implican el aislamiento preventivo
obligatorio de todas las personas habitantes de la Republica de Colombia,
exceptuando de dicha medida, entre otros, a aquellos servidores publicos y
contratistas cuyas actividades sean estrictamente necesarias para prevenir,
mitigar y atender la emergencia sanitaria por causa del coronavirus y para
garantizar el funcionamiento de los servicios indispensables del Estado.

Que las entidades y organismos del Estado deben proteger y garantizar los
derechos y libertades de las personas, la primacia de los intereses generales,
la sujecién de las autoridades a la Constitucion y demas 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.

Que de conformidad con lo anterior se hace necesario 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, flexibilizando la prestacion del servicio de forma
presencial y estableciendo mecanismos de atencién mediante la utilizacion de
medios digitales y del uso y aprovechamiento de las tecnologias de la
informacion y las comunicaciones, de manera que se evite el contacto entre
los servidores publicos y los ciudadanos, sin que ello afecte la continuidad y
efectividad del servicio.

Que mediante Acuerdo PCSJUDA2011517 del 15 de marzo de 2020, el
Consejo Superior de la Judicatura suspendio los términos judiciales en todo



el pais desde el 16 hasta el 20 de marzo de 2020. Por Acuerdo
PCSJUDA2011521 del 19 de marzo de 2020 prorrogé la medida de suspensién
de términos judiciales del 21 de marzo al 3 de abril de 2020. Asi mismo, por
Acuerdo PCSJUDA2011526 del 22 de marzo de 2020 prorrogé la medida de
suspension de términos judiciales del 4 al 12 de abril de 2020. Y luego, por
Acuerdo PCSJUDA20-11532 de 11 de abril de 2020, prorrogé la suspension
general de términos judiciales hasta el 26 de abril de 2020.

Que este Gltimo Acuerdo PCSJUDA20-11532 de 11 de abril de 2020, en su
articulo 3, amplio las excepciones a la suspension de términos judiciales para
procesos de adopcidon unicamente en aquellos casos en los que se haya
admitido la demanda.

Que en los procesos de adopcidn en los que no se ha admitido la demanda, se
pone en riesgo los derechos de los nifios, nifias y adolescentes en condicion de
adoptabilidad.

Que en este escenario los nifios, nifias y adolescentes en procesos de adopcion,
cuyos demandas no han sido admitidas, estan en un limbo juridico que
constituye la incertidumbre sobre la definicidén de su situacion juridica, que
incumbe la definicion de su identidad, la integracion a una familia a la que
tienen pleno derecho, lo cual se debe lograr a través de un tramite judicial, un
debido proceso que garantice sus derechos y la prevalencia de los derechos
de los nifios, nifias y adolescentes sobre los demas derechos, atendiendo a su
interés superior.

Que el articulo 44 de la Constitucion Politica asigna a la familia, a la sociedad
y al Estado la obligacion de asistir y proteger a los nifios, las nifias y
adolescentes para garantizar su desarrollo armonico e integral, asi como el
pleno ejercicio de sus derechos. Dicho desarrollo armonico e integral implica
la obligacion que tiene todas las ramas del poder publico del Estado de
proteger y garantizar el derecho fundamental a los nifios, las nifias y los
adolescentes, a tener una familia y a no ser separados de ella, de tal forma
que, en cualquier circunstancia se privilegie el interés superior que les asiste
y la prevalencia de sus derechos para que cuenten con un entorno de amor y
cuidado.

Que el articulo 45 de la Constitucion Politica establece que los adolescentes
tienen derecho a una proteccion y formacion integral, para lo cual el Estado
y la sociedad deben garantizar su articulacion y participacion en los diferentes
entornos, siendo el primero de ellos la familia como nucleo fundamental que
los proteger (sic) de forma integral.

Que la Convencion sobre los Derechos del Nifio, ratificada por Colombia a
través de la Ley 12 de 1991, en su articulo 20 contempla a la familia como un
grupo fundamental de la sociedad y el medio natural para el crecimiento y
bienestar de todos sus miembros, en particular de los menores de edad,
ademas de exigir el deber de los Estados de velar por la proteccion y el



cuidado de los nifios, las nifias y adolescentes, siendo la adopcion una de esas
salvaguardias que les permita tener una familia garante de sus derechos.

Que los articulos 8, 9 y 10 de la Ley 1098 de 2006 -Cédigo de la Infancia y
Adolescencia- consagran los principios que rigen el actuar sustancial y
procedimental de la proteccion a la nifiez colombiana. Precisamente el
articulo 8 ibidem, establece como interés superior de los nifios, nifias y
adolescente el imperativo que obliga a todas las personas a garantizar la
satisfaccion integral y simultanea (sic) de todos sus derechos humanos, que
son universales, prevalentes interdependientes. Por otra parte, el articulo 9
consagra la prevalencia de los derechos en todo acto, decision o medida
administrativa, judicial o de cualquier naturaleza que deba adoptarse en
relacion con los nifios, nifias o adolescentes, en espacial (sic) si existen
conflicto (sic) entre sus derechos fundamentales con los de cualquier otra
persona. De alli que, en todo acto o decision administrativa y judicial, deben
prevalecer los derechos de los nifios, nifias y adolescentes, aplicando las
normas que les sean mas favorables para proteger sus garantias
fundamentales, sumado a que las autoridades puablicas y privadas en sus
actuaciones deben dar cumplimiento al principio de corresponsabilidad para
que los nifios, las nifias y adolescentes cuenten con la atencion y el cuidado
debido, en tanto son sujetos de especial proteccion constitucional.

Que la institucion de la adopcion es por excelencia una medida de proteccion
de caracter permanente orientada al efectivo restablecimiento de los derechos
de los menores de edad para que, a traves de la insercion en una familia
garante, se puedan proteger la totalidad de sus derechos cuando el nucleo
familiar de origen sea vulnerador o amenazados (sic) de tales derechos. De
esta forma la adopcidn busca, con la suprema vigilancia del Estado, establecer
de manera irrevocable la relacion paterno filial entre personas que no la
tienen por naturaleza.

Que, a su turno, la Ley 1098 de 2006 sefiala en sus articulos 73 y 124, que el
tramite para la adopcién en Colombia cuenta con dos grandes etapas que se
complementan entre si: (i) una administrativa, a cargo del Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar y que se surte a través de los defensores de
familia; y, (i) una judicial, que se adelanta ante las autoridades judiciales de
familia dispuestas en el territorio nacional segun el domicilio de la persona o
entidad a cuyo cargo se encuentra el menor de edad.

Que de acuerdo con la Observacion General No. 14 del Comité de los
Derechos del Nifio, el Estado tiene la obligacion de tener en cuenta el interes
superior del nifio en todas las instituciones, incluidos los 6rganos legislativos,
administrativos y tribunales. Respecto de estos ultimos dispone que en los
procedimientos de adopcion, entre otros, “[...] los tribunales deben velar por
que el interés superior del nifio se tenga en cuenta en todas las situaciones y
decisiones, de procedimiento o sustantivas, y han de demostrar que asi lo han
hecho efectivamente .
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Que el articulo 4 de la Ley 137 de 1994 dispone que de conformidad con el
articulo 27 de la Convencion Americana de Derechos Humanos, y los demas
tratados sobre la materia ratificados por Colombia, durante los estados de
excepcién seran intangibles, entre otros, la proteccion de la familia, los
derechos del nifio, a la proteccion por parte de su familia, de la sociedad y del
Estado. En este orden, resulta imperioso establecer un mecanismo que permita
en el estado de emergencia garantizar los derechos de los nifios en condicion
de adoptabilidad a tener una familia.

Que ante la prevalencia de los derechos de los nifios, nifias y adolescentes
sobre los demas derechos, atendiendo a su interés superior, es necesario
aplicar el articulo 21 de la Ley Estatutaria de Estados de Excepcion, 137 de
1994, mediante la cual se regulan las facultades atribuidas al Gobierno
durante el estado de emergencia, economica, social y ecoldgica, preve que en
el evento de que no haya jueces o estos no puedan cumplir con su funcion
judicial, el Gobierno Nacional al amparo del decreto de la declaratoria de
emergencia, podra determinar que autoridades civiles ejecutivas ejerzan tales
funciones judiciales, las que deben ser clara y especificamente establecidas,
sin que incluya la posibilidad de investigar o juzgar delitos, y que sus
decisiones puedan ser revisadas por un 6rgano judicial.

Que el proceso de adopcion ante los juzgados de familia, regulado en los
articulos 124 a 126 del Codigo de Infancia y Adolescencia, es un proceso que
puede surtirse muy rapidamente, pudiendo resolverse en los 10 dias habiles
siguientes a la admision de la demanda y si fuere necesario decretar pruebas,
las mismas deberan practicarse en un plazo adicional maximo de 10 dias,
vencido el cual se dictara sentencia.

Que dicho proceso jurisdiccional al no poder adelantarse por los funcionarios
de la rama judicial, jueces de familia, y en garantia del interés superior de
nifios, nifias y adolescentes y de sus derechos prevalentes y preferentes,
procede la excepcionalidad de investir de funciones jurisdiccionales pro
tempore a autoridades civiles administrativas, facultad también autorizada
por el articulo 116 Constitucional.

Que en materia de proteccion de los derechos de la familia, por mandato
constitucional y legal, los procuradores judiciales de familia son, por
antonomasia, los garantes de los derechos de la infancia, los que ademas
rednen las mismas exigencias para ser funcionarios judiciales -jueces y
magistrados-, tanto que la misma ley les ha otorgado funciones
jurisdiccionales en materia de conciliacion en ejercicio de la potestad que
otorga el articulo 116 constitucional.

Que dado lo anterior, puede inferirse que en los procuradores judiciales de
familia confluye la experiencia, el conocimiento juridico y funcional en
materia de adopciones, lo que hace procedente, en estos momentos de crisis,
la radicacion en su cabeza de la potestad jurisdiccional de conocer del proceso
de adopcion por la temporalidad que fije el estado de emergencia, en los casos
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en que la demanda no ha sido admitida o en los nuevos casos que lleguen a
presentarse.

Que la resolucion que emita el procurador de familia que decrete la adopcion,
tendra las mismas formalidades y efectos de una sentencia judicial.

Que segun Sentencia proferida por la Seccién Segunda del honorable Consejo
de Estado el 16 de noviembre de 2018 y Auto 480 de 2017 dictado por la
honorable Corte Constitucional, la “perpetuatio jurisdictionis” es una
garantia de inmodificabilidad de la competencia judicial, en virtud del
principio del debido proceso establecido en el articulo 29 de la Constitucion
Politica, el cual obliga a las autoridades judiciales continuar con el tramite de
los expedientes que se encuentran en su despacho, desde la admision de la
demanda y hasta la culminacion de los mismos incluso si se presentan
modificaciones procesales sobre la competencia en el trascurso del proceso.

Que por ello los procuradores judiciales de familia seran competentes hasta
terminar los procesos de adopcion frente a los cuales estos procuradores ya
hayan proferido admision, en los términos del presente decreto.

Que la competencia judicial debe recaer en un equipo con pleno conocimiento
y experiencia en materia de adopciones, por lo tanto la Procuraduria General
de la Nacidn, procedera a la designacion de los procuradores judiciales de
familia que lo integrardn, a quienes se les investira de la funcion
jurisdiccional, mediante resolucién, quienes no podran ejercer la funcién de
ministerio publico mientras ejerzan las funciones jurisdiccionales que se les
asignen, dentro de este tipo de procesos.

Que la designacion de la calidad de procurador judicial de familia con
funciones jurisdiccionales no conlleva la modificacion de su condicién laboral
y tendrd vigencia por el mismo lapso, en el que se mantenga la imposibilidad
de las autoridades judiciales de tramitar aquellos procesos de adopcion, en
los que no se ha admitido la demanda y que se mantenga la suspension de
términos en los referidos asuntos.

Que la organizacion y coordinacion de este equipo de trabajo y su ubicacion
en el territorio nacional, asi como, la diferenciacion de la funcién judicial y
de ministerio publico, debera estar a cargo de la procuraduria delegada para
la defensa de los derechos de la Infancia, la adolescencia y la familia a la que
debera autorizarsele para el efecto.

Que todos los procesos y procedimientos a los que se refiere el presente
decreto pueden adelantarse en su mayor parte de manera virtual, en
consecuencia, disponer su tramitacion no afecta la finalidad ni la esencia de
las medidas encaminadas a enfrentar el flagelo de la pandemia, ni expone a
los servidores publicos ni a la ciudadania en general, a riesgos de contagio o
diseminacion del virus.
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Que se debe garantizar la atencidn a los administrados y el cumplimiento
efectivo de las funciones administrativas y jurisdiccionales mediante el uso de
medios tecnoldgicos y de telecomunicacion sin afectar los servicios que sean
estrictamente necesarias para prevenir, mitigar y atender la emergencia
sanitaria por causa del Coronavirus COVID-19, y garanticen el
funcionamiento de los servicios indispensables del Estado, y por tanto, deben
establecerse los mecanismos virtuales para tramitar los procesos de adopcion
gue no han sido admitidos, o los nuevos que llegaren a presentarse para
garantizar los derechos de los nifios, nifias y adolescentes.

En mérito de lo expuesto,
DECRETA

Articulo 1. Funciones jurisdiccionales. Investir de funciones jurisdiccionales
a los procuradores judiciales de familia que para el efecto designe el
Procurador General de la Nacion, para conocer de los procesos de adopcion
excluidos del levantamiento de la suspension de términos dispuesta en el
Acuerdo PCSJUDA20-11532 del 11 de abril de 2020 del Consejo Superior de
la Judicatura, especificamente, para procesos de adopcidn en los que no se ha
admitido la demanda o aquellos nuevos que se pretendiera adelantar,
conforme a lo previsto en los articulos 124 a 126 del Codigo de la Infancia y
la Adolescencia y demas disposiciones legales aplicables y de conformidad
con los aspectos de procedimiento del Codigo General del Proceso.

Dicha competencia se ejercera por el término en que se mantenga vigente la
suspension de términos para los juzgados de familia dispuesta por el Consejo
Superior de la Judicatura en los procesos de adopcion.

Paragrafo 1.- Los procuradores judiciales de familia designados no podran
ejercer simultdneamente la funcion de ministerio publico dentro de los
procesos de adopcion que se encuentren bajo su conocimiento, ni podran
conocer de asuntos a los que previamente se les hubiese vinculado o
relacionado con los nifios, nifias o adolescentes adoptivos.

Paragrafo 2.- Los procuradores judiciales de familia que sean designados,
quedaran investidos de funciones jurisdiccionales transitorias, sin que ello
implique la modificacion de su estatus laboral ni salarial.

Paragrafo 3.- En virtud del principio perpetuatio jurisdictionis, los
procuradores judiciales de familia adelantaran y llevaran hasta su
culminacién todos los procesos cuya admision haya sido proferida en el
término establecido en el presente articulo.

Una vez sea levantada la suspension de términos por parte del Consejo
Superior de la Judicatura en relacion con los procesos de adopcion, estos
seran remitidos a los jueces de familia, siempre y cuando no se hubiese
proferido auto admisorio de la demanda.
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Articulo 2. Tramite digital. Presentada la demanda de adopcion en el correo
electrénico que disponga la Procuraduria General de la Nacion, se asignara
un namero de registro y por reparto, se repartird a un procurador judicial de
familia del grupo de adopciones, quien adelantara el respectivo proceso
previsto en los articulos 124 a 126 del Cddigo de Infancia y Adolescencia y
notificard su admisién por estado a los interesados. El auto admisorio de la
demanda sera publicado por los medios virtuales que defina la Procuraduria
General de la Nacion, con la reserva respectiva, y se notificara al defensor de
familia y al agente del ministerio publico designados para tal fin por el medio
que se considere mas expedito; el procurador judicial tendra idénticas
facultades a las previstas para los jueces y procedera a emitir sentencia dentro
del término otorgado para ello.

Paragrafo La notificacion personal de la sentencia a los padres adoptantes y
la expedicion de copias auténticas se realizara en las direcciones regionales
del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, ICBF, del pais, para lo cual
el procurador judicial de familia remitira al respectivo director la
documentacion necesaria con la certificacion de trazabilidad que de garantia
de su autenticidad, para lo cual se adaptaran las aplicaciones tecnolégicas
necesarias para tal fin.

Articulo 3. Demandas sin admision. Para las demandas de adopcion
presentadas ante los juzgados de familia, que no fueron admitidas antes de la
suspension de términos judiciales prevista por el Consejo Superior de la
Judicatura, el juez de familia debera en un término perentorio de (2) dos dias
habiles a partir de la publicacion del presente decreto, entregar el expediente
completo a la subdireccion de adopciones del ICBF, quien a su vez remitira el
expediente electronico, al dia siguiente a su recibo, a la Procuraduria General
de la Nacion al correo que esta entidad disponga, para adelantar el tramite de
que trata el articulo segundo del presente decreto. Si lo anterior no se
cumpliere, el ICBF podra radicar nuevamente el expediente ante la
Procuraduria General de la Nacion y procedera al archivo del expediente en
el despacho judicial.

Articulo 4. Revision Judicial. En caso de haberse presentado oposicion en
cualquier etapa del proceso, el procurador judicial que lo esté adelantando lo
suspendera y lo remitira al juez de familia competente al dia habil siguiente al
levantamiento de los términos judiciales que ordene el Consejo Superior de la
Judicatura, para que continlie con su tramite.

En caso se (sic) haberse dictado decision que ponga fin al proceso y contra
ella se presente recurso de apelacién, el mismo sera resuelto en el efecto
suspensivo por el Tribunal Superior del Distrito Judicial donde se encuentre
el nifo, nifia o adolescente del respectivo proceso.

Articulo 5. Coordinacién. La Procuraduria General de la Nacion impartira
instrucciones para la debida atencidn por medios electrénicos y para hacer
operativo el presente decreto, en garantia de los derechos de los nifios, las
nifias y los adolescentes, en proceso de adopcion.
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Articulo 6. Notificaciones. Las resoluciones proferidas y ejecutoriadas por los
procuradores judiciales de familia, seran comunicadas a la Registraduria
Nacional del Estado Civil por correo electronico para lo de su competencia,
relacionadas con la inscripcion en el registro civil y al Ministerio de
Relaciones Exteriores para la expedicion de pasaporte, cuando a ello haya
lugar. Levantadas las restricciones de atencion al publico se remitiran en
medio fisico.

Articulo 7. Vigencia. El presente Decreto Legislativo rige a partir de la fecha
de su publicacion y modifica todas las disposiciones legales que le sean
contrarias durante su vigencia.

PUBLIQUESE, Y CUMPLASE.
Dado en Bogota D.C., a los (sic) 15 de abril de 2020
(Siguen firmas del sefior Presidente de la Republica y todos los ministros)

I11. INTERVENCIONES6
Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica

La Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica intervino en el presente
proceso con el fin de solicitar a la Corte que declare la EXEQUIBILIDAD del
Decreto Legislativo 567 de 2020 (en adelante DL 567).

Luego de hacer referencia a las consideraciones del Decreto 417 de 2020 (en adelante
DL 417 de 2020), por el cual se declaro el estado de emergencia como consecuencia
de la pandemia generada por la enfermedad COVID-19, afirmo que la Rama Judicial
también ha adoptado medidas para enfrentar la crisis.

IndicO que mediante los Acuerdos PCSJUDA2011517 del 15 de marzo,
PCSJUDA2011521 del 19 de marzo y PCSJUDA2011526 del 22 de marzo de 2020,
el Consejo Superior de la Judicatura (en adelante CSJUD) suspendio los términos
judiciales en todo el pais desde el 16 de marzo hasta el 12 de abril de 2020.
Asimismo, que por medio de Acuerdo PCSJUDA20-11532 del 11 de abril de 2020,
contempld excepciones a la suspension de términos, entre ellos, los procesos de
adopciones, cuyas demandas hubieren sido admitidas. No obstante, mantuvo
suspendidas actuaciones en aquellos casos en los que no se hubiere proferido auto
admisorio.

Posteriormente, la interviniente presentd el contenido del decreto sub examine y
sefial6 que cumple los requisitos formales y materiales desarrollados por la
jurisprudencia constitucional para verificar la validez de este tipo de normas.

6 Algunos profesores y estudiantes de Derecho de la Universidad de los Andes y autoridades del pueblo indigena
Yukpa presentaron escritos separados de intervencién. Estos no seran considerados por ser extemporaneos. En efecto,
de acuerdo con la informacion disponible en la pagina web de la secretaria general, los documentos fueron allegados
el 8 y el 18 de mayo de 2020, respectivamente, y el término de fijacion en lista vencio el 5 de mayo.
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En cuanto a la satisfaccion de las condiciones de forma, sostuvo que el decreto fue
expedido en desarrollo y durante la vigencia del DL 417 de 2020; se encuentra
suscrito por el Presidente de la Republica y por todo su gabinete; se profirio dentro
de la vigencia del estado de emergencia; estad debidamente motivado y sus medidas
se extienden a todo el territorio nacional.

Sobre el cumplimiento de los requisitos sustanciales, precisé lo siguiente:

(i) Existe relacion directa y concreta entre las consideraciones del decreto y las
medidas dictadas, pues en aquellas se expresaron las razones facticas y juridicas que
justificaban su expedicién (conexidad interna). Sobre este asunto, indicd que la
decision del CSJUD de excluir del levantamiento de la suspension de términos los
procesos de adopcion cuya demanda no hubiese sido admitida o aun no hubiese sido
radicada, pone en riesgo los derechos de los nifios, nifias y adolescentes (en adelante
NNA) y restringe el mecanismo judicial a través del cual se adelanta la adopcion.
Esto justificaba que, en aplicacion del articulo 21 de la Ley 137 de 1994, Estatutaria
de los Estados de Excepcion (en adelante LEEE), el Ejecutivo otorgara funciones
jurisdiccionales a los procuradores judiciales de familia para adelantar esos procesos
durante el tiempo que se mantuvieran suspendidos los términos.

Ademas, las medidas contempladas en los paragrafos 1°, 2° y 3° del articulo 1° del
decreto tienen la finalidad de proteger el derecho al debido proceso y garantizar que
el ejercicio de la funcién de Ministerio Publico sea realizado de forma independiente
en los casos de competencias ejercidas en virtud del articulo 116 superior.

Asimismo, concluyo que existe una relacion entre las medidas contempladas en el
decreto y la atencion de la emergencia y sus efectos, estos ultimos anunciados en el
DL 417 de 2020 (conexidad externa). En efecto, las previsiones del CSJUD (en
virtud de la autorizacion que le dio el mismo ordenamiento de flexibilizar el deber
de atencion personalizada al usuario) implicaron una restriccion de los derechos de
los NNA a tener una familia pues “(...) los nifios que estaban proximos a ser
adoptados en razon a la finalizacion del tramite administrativo, se les restringid -en
razon de la pandemia- el acceso al tramite judicial que finaliza el proceso”. Por eso,
las acciones adoptadas buscan solucionar los graves efectos que la pandemia ha
generado en el procedimiento judicial de adopcion.

(i) Satisface el requisito de finalidad porque las medidas objeto de control estan
encaminadas a mitigar el impacto de las previsiones de aislamiento y distanciamiento
social en la jurisdiccion de familia y, consecuentemente, en los derechos de los NNA.

(iii) Cumple la exigencia de necesidad porque las previsiones del decreto son
indispensables para restablecer los derechos de los NNA que quedaron en un limbo
porque no cuentan con un tramite judicial que les permitiera definir su situacion de
adoptabilidad y gozar del derecho a tener una familia. Concretamente, el DL 567
satisface la necesidad juridica por varias razones:

En primer lugar, porque es imperativo restablecer la vigencia de los derechos de los
NNA a la proteccion por parte de su familia y de la sociedad, y de las garantias
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judiciales para protegerlos’. Estas garantias son intangibles®, por lo que no podian
ser suspendidas en estados de excepcidn, conforme a lo dispuesto en el numeral 2°
del articulo 214 superior.

La Corte Constitucional ha sefialado que “(...) impedir o dificultar la conformacion
de un ndcleo familiar equivale a originar una situacion de desarraigo que puede
afectar, de manera significativa, no solo el derecho a construir la propia identidad
sino otros, que le son conexos, como el de gozar de la libertad para optar entre
distintos modelos vitales . lgualmente, en relacién con las medidas a adoptar frente
al COVID-19, la Comision Interamericana de Derechos Humanos (en adelante
CIDH) inst0 recientemente a los Estados a tomar acciones urgentes en aquellos casos
en que los NNA no cuenten con cuidados familiares y de apoyo.

Por eso, la necesidad de tomar medidas juridicas ante un escenario en que “(...)
muchos nifios podrian perder la oportunidad de ser acogidos por una familia,
muchos de ellos de dificil adoptabilidad, sin que pudiese preverse el tiempo en que
tardaria el Consejo Superior de la Judicatura en levantar la suspension de acuerdo
a las capacidades institucionales para continuarlos sin riesgo de contagio para los
usuarios y los servidores judiciales”.

En segundo lugar, porque existe una insuficiencia de mecanismos ordinarios. Las
medidas adoptadas por el CSJUD, en ejercicio de sus facultades legales y
constitucionales, dejaron a los jueces de familia sin la posibilidad de continuar con
los procesos de adopcion en los que no se hubiese proferido admision y en relacion
con los nuevos que llegaren a presentarse. Ademas, la potestad de levantar términos
suspendidos por el CSJUD otorgada por el DL 469 de 2020 era facultativa, por lo
que el Ejecutivo no podia emplearla.

Esta insuficiencia de mecanismos ordinarios para proteger los derechos de los NNA
fue advertida por el Ministerio de Justicia y del Derecho en el documento en que
recomendo al CSJUD reanudar los procesos de adopcion, y en las peticiones
remitidas por la PGN a esa entidad y a los jueces de familia en las que les solicito
que continuaran con los procesos de adopcién, tal y como lo sefiala el Ministerio en
su informe. Por esta razon, el Ejecutivo adoptd las medidas del DL 567, con el fin de
remover los mencionados obstaculos dentro del tramite judicial de adopcion.

En tercer lugar, porque el DL 567 cumple los requisitos consagrados en el articulo
21 de la LEEE para atribuir funciones judiciales a “autoridades civiles ejecutivas”.
Lo anterior, debido a que se demostré que: (a) los jueces no podian cumplir con sus
funciones judiciales en razon de la gravedad de las situaciones generadas por el
COVID-19; (b) la medida fue adoptada por el Ejecutivo a través de un DL; (c) la
normativa determin6 que la “autoridad civil ejecutiva” que cumpliria funciones
judiciales serian los procuradores judiciales de familia®. Indicé que son autoridades

"Ver Opiniones Consultivas 8 y 9 de 1987 de la Corte Interamericana de Derechos Humanos.
® Ver articulos 4° de la Ley 137 de 1994 y 27 de la Convencién Americana de Derechos Humanos.
9 Sentencia T-587 de 1998, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.

" Sobre este punto sefial6 que la Corte Constitucional ya ha sostenido que la PGN, a pesar de ser un organismo de
control, independiente y autonomo, es considerada como autoridad administrativa para efectos de la asignacion de
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cuyas calidades profesionales, experiencia y competencias constitucionales
permitian garantizar de la mejor manera los derechos de los NNA; (d) dichas
autoridades no ejercen funciones relacionadas con la investigacion y el juzgamiento
de delitos; y (e) las providencias que se dicten podran ser apeladas ante un érgano
judicial?, Esta prevision garantiza el debido proceso y los derechos de la familia
bioldgica, pues, en caso de oposicidn, su situacion sera definida por un juez en
tiempos de normalidad.

(iv) El decreto también satisface el criterio de proporcionalidad. Explico que, ante
la colisién de principios gque se presentaba en este caso, se debia “(...) ponderar el
derecho fundamental del nifio a tener una familia por encima de cualquier otra
circunstancia y adoptar la medida menos lesiva para garantizar este derecho”. En
efecto, la suspension de términos que decretdo el CSJUD afecto los procesos de
adopcion en curso. Por eso, expreso que era necesario garantizar la prevalencia del
interés superior de los NNA en todas las actuaciones administrativas y judiciales®®y
su derecho a tener una familia.

De otro lado, porque la medida excepcional del decreto guarda proporcionalidad con
los hechos que busca conjurar, pues el otorgamiento de funciones jurisdiccionales a
los procuradores judiciales de familia fue delimitado por el término en que se
mantuviera vigente la suspension términos dispuesta por el CSJUD en los procesos
de adopcion. Ademas, porque el articulo 4° del decreto contempld la “revision
judicial” de los casos en los cuales exista oposicion. Por el contrario, la medida de
suspension parcial decretada por el CSJUD “(...) establecio una comparacion entre
sujetos que es marcadamente inconstitucional, innecesaria y desproporcionada, en
la medida que todos los nifios, las nifias y adolescentes tienen derecho a que se les
garantice una familia, sin que se les pueda clasificar por una condicion procesal”.

(v) Respecto del criterio de incompatibilidad, la interviniente afirma que el decreto
no suspende, modifica o deroga leyes ordinarias, sino que busca garantizar el acceso
a la justicia en todos los casos en que se inicie un proceso judicial de adopcién.

(vi) Por dltimo, sefiala que el DL 567 también cumple los requisitos de no
discriminacion, ausencia de arbitrariedad!* y de intangibilidad. Efectivamente,
ninguna de sus medidas establece un trato diferenciado por motivos de raza, lengua,
religion, origen nacional o familiar. De la misma manera, no limita ni suspende

facultades jurisdiccionales (Sentencia C-1121 de 2005). Por eso, se le pueden otorgar funciones jurisdiccionales sin
que ello implique una vulneracién al principio de separacién de poderes.

" Ver articulos 277 y 280 de la Constitucion Politica.
* Ver articulo 4° del DL 567 de 2020

" Sobre el particular refiere el numeral 1° del articulo 3° de la Convencién de los Derechos del Nifio, el articulo 44
constitucional y el articulo 9° del Codigo de la Infancia y la Adolescencia. Ademas, cita la Sentencia T-510 de 2003
segun la cual “(...) el sentido mismo del verbo prevalecer implica, necesariamente, el establecimiento de una relacién
entre dos 0 mas intereses contrapuestos en casos concretos, entre los cuales uno (el del menor) tiene prioridad en
caso de no encontrarse una forma de armonizacion”.

" En concreto sobre este requisito, reitera que el DL 567 cumple con los requisitos que la jurisprudencia de la Corte
Constitucional (Sentencia C-649 de 2001) exige para la asignacion de funciones jurisdiccionales a autoridades
administrativas. Para ello, la Secretaria Juridica realiza un andlisis muy similar al que efectué cuando evalud el criterio
de necesidad. Solamente agrega que se respeta el debido proceso de las partes intervinientes del proceso pues el
Decreto “no creo un tramite distinto al previsto en la ley -Codigo de Infancia y Adolescencia- y, por el contrario, el
procedimiento que deben seguir los procuradores judiciales se adelantard conforme a los, articulos 124 al 126 del
Codigo de Infancia y Adolescencia”.
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derechos o libertades fundamentales, no interrumpe el normal funcionamiento de las
ramas del poder publico ni de los 6rganos del Estado, no suprime ni modifica los
organismos ni las funciones bésicas de acusacion y juzgamiento, y tampoco
desmejora los derechos sociales de los trabajadores.

Informe del Ministerio de Justicia y del Derecho

La intervencion de la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica, anexo el
‘Informe del Ministerio de Justicia y del Derecho, sobre la solicitud del punto quinto
de la parte resolutiva del Auto del 24 de abril de 2020 suscrito por la Viceministra
de Promocion de la Justicia. Este documento responde a los interrogantes formulados
por esta Corte asi:

En primer lugar, indicé que desconoce las razones por las cuales el CSJUD suspendio
el tramite de los procesos de adopcion en los casos en los que no se habia proferido
auto admisorio y respecto de aquellas nuevas demandas que llegaran a presentarse.
Manifestd que no conoce los motivos por los que no asigno dicha competencia a los
Tribunales ni el fundamento para no considerar que el trdmite de adopcion fuera
adelantado a traves de medios virtuales.

Recordo que, en virtud de los articulos 257, numeral 3°, de la Constitucion y 85 de
la Ley Estatutaria de la Administracion de Justicia (en adelante LEAJ) y con el objeto
de tomar medidas para hacer frente al COVID-19, el CSJUD suspendid los términos
judiciales en todo el pais desde el 16 de marzo hasta el 12 de abril de 2020%,

De igual modo, informé que el 8 de abril de 2020 el Ministerio de Justicia y del
Derecho remitié al CSJUD un documento en el que le recomendo la reanudacion de
los procesos de adopcion®. Ademas, tuvo conocimiento de las peticiones que realizé
la Procuraduria General de la Nacion (en adelante PGN) al CSJUD y a algunos jueces
de familial” para que adelantaran estos tramites judiciales. Adicionalmente, explico
que la PGN, al advertir que la suspension de términos afectaba gravemente el normal
desarrollo de los procesos de adopcién de sujetos de especial proteccion, remitié
comunicacion del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (en adelante ICBF) y
al CSJUD el 18 de marzo de 20202,

* Acuerdos PCSIUDA20 11517 del 15 de marzo, PCSJUDA2011521 del 19 de marzo y PCSJUDA2011526 del 22
de marzo de 2020.

16 .
Anexo 1 del informe.

" En el escrito se refiere especificamente a la carta que dirigi6 la PGN a la Juez Promiscua de La Mesa que adelanta
varios procesos de adopcion, en la cual manifestd su preocupacion derivada de que las medidas de emergencia afectan
injustificadamente los derechos de los nifios y nifias pendientes de la consolidacién del restablecimiento de sus
derechos por medio de la adopcién. Esa entidad manifest6 al juzgado que la suspension no podia cobijar estos procesos
porque se vulnerarian los derechos de la infancia y aclaré que el trdmite podia continuarse de manera virtual, como la
accion de tutela, pues su continuidad no ponia en riesgo a los operadores judiciales, a los usuarios o a la comunidad.

*® Anexo 2 del informe. En el documento “Propuestas de medidas al sistema de justicia: estado de emergencia Covid-
197, el Ministerio de Justicia y del Derecho recomend6 al CSJUD medidas que promueven la reanudacién de procesos
judiciales bajo un llamado a la solidaridad de jueces y servidores judiciales del pais, en las cuales propuso
expresamente: “Reanudar el tramite de los procesos de familia sobre (...) xiv) adopciéon”. También realizd
recomendaciones concretas en relacion con el uso de medios tecnol6gicos para el ejercicio de las funciones judiciales,
como la formacién en el uso de la tecnologia; la implementacidn de medios virtuales para recepcion de declaraciones
virtuales; y la realizacion de audiencias virtuales y teleconferencias con protocolo (Ver propuestas No. 6, 7, 12 y 13
del documento).
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La Viceministra agregd que el mismo 8 de abril, el CSJUD le manifesto a la Directora
de Proteccion del ICBF que “(...) no es dable considerar excepciones individuales
pues se abriria la puerta a multiples eventuales reclamaciones por violacién al
derecho a la igualdad™® pero que, sin embargo, sesionarian nuevamente para
evaluar la posible extensidn de las excepciones.

Explico que, posteriormente, el CSJUD profirié el Acuerdo PCSJUDA20-11532 del
11 de abril de 2020, en el cual prorrogo la suspension de términos y contemplé
excepciones a la suspension de términos, entre ellas, la de las adopciones cuyos
procesos hubieren sido admitidos. Por esta razon, los jueces de familia no pudieron
continuar con asuntos en los que no se habia proferido auto admisorio ni con aquellos
nuevos procesos de adopcion que llegaren a presentarse.

Sostuvo que esta situacion limito los derechos de los NNA y los mecanismos
judiciales para garantizarlos. En efecto, la suspension de términos en los procesos de
adopcion, si bien se enmarcaba en las medidas de prevencion del contagio, implicaba
la restriccion de un derecho intangible en los términos del articulo 4° de la LEEE,
norma que remite al articulo 27 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos (en adelante CADH).

Sefialé que, por estas razones, el Ejecutivo debia remover los obstaculos que
impidieran el pleno goce de los derechos de los NNA a tener una familia y a contar
con el mecanismo judicial que los materializara durante la emergencia. La
Viceministra precisd que, pese a que otros decretos legislativos permitieron que
corporaciones judiciales levantaran algunos términos suspendidos por el CSJUD (DL
469 de 2020), tal potestad era facultativa —como lo ha exigido la Corte Constitucional
en casos similares (Sentencia C-492 de 2017%°)— por lo que no podia el Ejecutivo
imponer un levantamiento de términos.

La interviniente manifestd que, en este contexto, el Presidente vio la necesidad de
emplear la facultad consagrada en el articulo 21 de la LEEE e investir de funciones
jurisdiccionales a los procuradores judiciales de familia que designe el Procurador
General de la Nacion para conocer de los procesos de adopcion excluidos de la
suspensién de términos. En efecto, estos funcionarios rednen las mismas exigencias
para ser jueces y magistrados y la ley les ha otorgado funciones jurisdiccionales en

 Anexo 3 del informe. En este anexo obra la peticion realizada por la Directora de Proteccion del ICBF a la
Procuradora Delegada para la Defensa de los Derechos de la Infancia, la Adolescencia y la Familia para que solicite
al CSJUD que considere incluir en las excepciones planteadas en el articulo 1° del Acuerdo, el tramite de los procesos
de jurisdiccion voluntaria de adopcion de las familias residentes en el extranjero, toda vez que estas familias no podran
regresar a sus paises de origen hasta no finalizar la etapa judicial de sus trdmites de adopcién, en donde sus demas
hijos y familiares los esperan.

Dado que esta solicitud fue remitida por la PGN al CSJUD, obra también la respuesta de esta Gltima en la cual sefiala
que las excepciones a la suspension de términos se establecieron con base en criterios de caracter general y no podrian
responder al tramite o resolucidn de casos especificos y particulares, por eso “(...) no es dable considerar excepciones
individuales pues se abriria la puerta a multiples eventuales reclamaciones por violacion del derecho a la igualdad ™.

? La intervenci6n recuerda que esta sentencia declard exequible el Decreto Legislativo 889 de 2017 que atribuyo a la
Corte Constitucional la potestad de “(...) suspender los términos de los procesos ordinarios de constitucionalidad que
cursen ante la Sala Plena, cuando esta considere que asi se justifica” para que priorice el control de las normas que
implementaron y desarrollaron el Acuerdo Final. Indicé que la misma sentencia aclaré que “la Corte Constitucional
en todo momento preserva su discrecionalidad sobre el uso de dicha facultad, la cual no puede ser impuesta por otra
rama del poder publico”.
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materia de conciliacion con base en el articulo 116 superior (Sentencia C-1121 de
2005). Ademas, cuentan con la experiencia especifica en adopciones.

En relacion con las razones por las que los Tribunales competentes no podian asumir
las funciones correspondientes, sostuvo que, con base en la autonomia e
independencia de la Rama Judicial, el competente para la habilitacion de funciones
y de términos judiciales en cabeza de los Tribunales y jueces de familia es el CSJUD.
De igual forma, indicé que el Ministerio formulo ante el CSJUD un documento de
iniciativas, invitandolos a buscar alternativas para reanudar los términos en dichos
procesos.

Por dltimo, adujo que en dicho documento también aconsejo al CSJUD sobre la
utilizacion de medios virtuales y digitales para reanudar los procesos de adopcion y
que desconoce las razones por las cuales no se habilitaron dichas herramientas para
es0s asuntos. Por eso, decidid investir transitoriamente a los procuradores judiciales
para que, a través de los medios virtuales y digitales, adelanten estos procesos, pues
“(...) dicha entidad contaba con la infraestructura digital para asumirlos”.

Informe del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF)

La intervencion de la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica, anexd el
“Informe del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar sobre la solicitud del punto
octavo de la parte resolutiva del Auto del 24 de abril de 2020 ”, suscrito por el Jefe
de la Oficina Asesora Juridica de esa entidad.

El ICBF manifesto que dio cumplimiento a lo ordenado por el DL 567, para lo cual
realizo reuniones con la PGN para establecer la ruta que diera cumplimiento al
proceso dispuesto en la ley para las adopciones. Entre las medidas implementadas,
establecieron un correo electronico para recibir los expedientes de los procesos de
adopcion que se encontraban sin admitir.

Conforme a lo anterior, informd que, en cumplimiento del articulo 3° del DL 567, las
autoridades judiciales remitieron quince expedientes al ICBF que fueron trasladados
a la PGN. En tal sentido, aport6 una tabla donde consta la siguiente informacion de
cada uno de ellos: (i) radicado judicial, (ii) fecha de ingreso al ICBF; (iii) fecha de
remision ala PGN, (iv) juzgado y (V) etapa del proceso. Aclard que estos expedientes
corresponden a actuaciones que habian sido radicadas antes de la suspension de
términos decretada por el CSJUD vy repartidas a las autoridades judiciales, pero que
aun no habian sido admitidas.

Igualmente, indico que recibio un expediente fuera del término perentorio de dos dias
sefialado en el DL 567 y “se encuentra radicado ante Procuraduria General de la
Nacion”.

Consejo Superior de la Judicatura
La entidad solicitd a la Corte que declare la INEXEQUIBILIDAD del DL 567. En

su intervencidn, respondio a las preguntas formuladas por esta Corporacion y plante6
las razones de inconstitucionalidad del decreto bajo examen.
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La autoridad sefial6 que ha expedido diversos actos para garantizar que la suspensién
de términos en la Rama Judicial ocurra unicamente de manera excepcional y destacd
las circulares namero: (i) 6 del 12 de marzo de 2020, a través de la cual precisa las
medidas administrativas funcionales y laborales mientras dura la emergencia
sanitaria; (ii) 10 del 25 de marzo de 2020 que da instrucciones para el pago de los
titulos de alimentos a través de una plataforma electronica; (iii) 11 del 31 de marzo
de 2020, con la que fijo las pautas para el correcto y preferente uso de las
herramientas tecnologicas para apoyar a los servidores de la Rama Judicial; (iv) 15
del 16 de abril de 2020, que establecio el protocolo para el manejo de documentos y
expedientes fisicos en las sedes y la posibilidad de su retiro; y (v) 17 del 29 de abril
de 2020, mediante la cual ampli6 la posibilidad del pago de titulos mediante una
plataforma electronica en asuntos distintos del pago de alimentos.

Resaltd que actualmente ejecuta una agenda de formacion coordinada entre la
Escuela Judicial “Rodrigo Lara Bonilla”, el Centro de Documentacion Judicial -
CENDOJ- y la Unidad de Informaética de la Direccion Ejecutiva de Administracion
Judicial, para capacitar virtualmente a los servidores judiciales sobre el uso de los
recursos tecnologicos proporcionados por la Rama Judicial y trabajar de manera
remota.

Luego, se pronuncio sobre las preguntas planteadas por esta Corporacion en los
siguientes términos:

En primer lugar, explico que el Acuerdo PCSJUDA20-11532 del 11 de abril de 2020
exceptuo de la suspension de términos los procesos de adopcion en los que se hubiera
admitido la demanda porque en estos casos hay certeza sobre el cumplimiento de los
requisitos formales exigidos, lo que garantiza que las solicitudes puedan ser llevadas
hasta su finalizacion. Ademas, ya se ha agotado el traslado de la demanda vy, en
general, se cuenta con los documentos necesarios para continuar y proferir una
decision de fondo.

En segundo lugar, precisé las razones por las que los jueces competentes no podian
admitir las demandas presentadas y las que llegaran a presentarse para continuar con
los procesos. Adujo que, en estos casos, para la admision de la demanda los jueces

solicitan que se les remita todo el expediente administrativo del NNAZ21, En
concordancia con la necesidad de esas pruebas, afirmé que para la fecha de la
expedicion del Acuerdo PCSJUDAZ20-11532 no se tenia acceso a los expedientes
digitalizados de los NNA, ni se habia coordinado la actuacion de las autoridades que
deben intervenir en estos procesos, como los defensores de familia, durante la
vigencia del aislamiento preventivo obligatorio. Igualmente, resaltd que la
Procuraduria General de la Nacion actla como parte en el proceso de adopcién en la
etapa administrativa y judicial, por lo que tiene la facultad de solicitar pruebas al juez
cuando considere que no se garantizan los derechos del NNA y puede apelar la
decision.

* Este contiene los siguientes documentos: (i) una certificacion valida sobre la idoneidad fisica, mental, social y moral
de los adoptantes; (ii) el consentimiento para la adopcion, si fuere el caso; (iii) copia de la declaratoria de adoptabilidad
o de la autorizacion para la adopcion, segln el caso; (iv) licencia de funcionamiento de la institucion autorizada ante
la cual se tramité la adopcidn, entre otros documentos.
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Expresd que, para la fecha de expedicion del acuerdo en mencién, el CSJUD estaba
en capacitaciones para los servidores judiciales en las herramientas colaborativas
para apoyar virtualmente los procesos, y en la entrega de los elementos de
bioseguridad para los servidores que debian acudir a las sedes. En tercer lugar,
identificd los procesos remitidos al ICBF para ser enviados a la Procuraduria en
virtud del articulo 3° del decreto bajo examen.

De otra parte, expuso los argumentos por los que considera que la normativa
analizada debia ser declarada inexequible. Resalté que la adopcidn esté regulada en
el Codigo de Infancia y Adolescencia (en adelante CIA) como una medida de
proteccion que se realiza bajo la suprema vigilancia del Estado en dos etapas: la
primera, administrativa ante el ICBF y la segunda, jurisdiccional ante el juez de
familia. En estas dos fases el procurador de familia actia como parte del proceso.
Por lo tanto, la garantia de imparcialidad del funcionario judicial en la proteccion de
los derechos de los NNA no se concreta cuando se entrega a los procuradores el rol
de juez y parte, y se sustrae al funcionario judicial de la proteccion de los derechos
de los menores de edad en el trAmite de adopcion.

Por otro lado, sefiald que el decreto bajo examen atribuyd funciones jurisdiccionales
a un organo de control que no pertenece a la Rama Ejecutiva del poder publico,
circunstancia que desconoce el articulo 21 de la LEEE. Afirmd que la suspension de
términos decretada por el CSJUD no determind que los jueces de familia existentes
se encontraran en imposibilidad de ejercer sus atribuciones, sino que las ejercieran
de manera diferente y restringida temporalmente, mientras se generaban las
condiciones para activar los tramites judiciales de forma segura en medio de las
circunstancias impuestas por el COVID-19.

Por altimo, adujo que no se advierte una relacion directa y especifica de la medida
tomada en el decreto bajo estudio (investir de facultades judiciales a los procuradores
para fallar adopciones) con la crisis 0 con la necesidad de evitar la extension de sus
efectos. En consecuencia, a su juicio, el decreto también vulnera el inciso 3° del
articulo 215 de la Constitucion.

Sala de Familia del Tribunal Superior de Bogota

La Sala de Familia del Tribunal Superior de Bogotét22 planted argumentos orientados
a demostrar la INCONSTITUCIONALIDAD de la normativa en estudio, aunque
no presento ninguna solicitud.

La autoridad judicial indicé que con la expedicion del Acuerdo PSCJA20-11546 del
25 de abril de 2020, que restablecio las facultades de los jueces para conocer de todos
los procesos de adopcion, el CSJUD atendié de manera oportuna y diligente las
observaciones que, desde distintos sectores, se expresaron sobre la
inconstitucionalidad e inconveniencia del Decreto 567.

22 . .. . . . . . ) .

La intervencién de la Sala de Familia del Tribunal Superior de Bogota se present6 a través de dos memoriales
diferentes presentados por 2 de los Magistrados que la conforman. En consecuencia, el despacho condensé en el acapite
las dos intervenciones en mencion.
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Preciso que el 24 de abril del afio en curso le envid una comunicacion al CSJUD en
la que sefialo -y ahora lo reitera en esta sede- que el DL 567 contradice el articulo
116 de la Constitucion, pues la Procuraduria no ejerce funcion jurisdiccional en el
pais. Ademas, afirmé que la asignacion de la competencia judicial a la PGN tiene el
agravante de prescindir de cualquier vigilancia institucional, pues el 6rgano de
control para el efecto se convierte en juez y parte en el proceso.

Manifestd que las competencias asignadas a la PGN desnaturalizan la division
funcional del Estado Social de Derecho, la independencia de las Ramas del poder
publico, los controles al ejercicio de la funcidn puablica, y desconocen los derechos
fundamentales porque las medidas no logran la proteccion buscada, pues no existiria
control publico sobre la suerte de los nifios adoptados por este mecanismo.

Finalmente, destaco que la motivacion del decreto no corresponde a la realidad, pues
los funcionarios judiciales manifestaron su disposicion para utilizar medios virtuales
y resolver los asuntos atribuidos a su competencia, tal y como se tramitan las
acciones constitucionales, habeas corpus y pago de alimentos, entre otros. Todo lo
anterior, con base en la habilitacion laboral dispuesta a titulo de excepcion por el
CSJUD.

Procuraduria Delegada para la Defensa de los Derechos de la Infancia,
Adolescencia, la Familia y las Mujeres

La Procuradora Delegada solicité declarar la EXEQUIBILIDAD el Decreto
Legislativo 567 de 2020.

La interviniente afirmo que, en virtud de la LEEE, el Gobierno no puede limitar
derechos intangibles y, por tal razon, adopté la medida bajo examen, pues busca
proteger la familia y los derechos prevalentes de los NNA. Igualmente, sostuvo que
no se podian suspender los tramites judiciales indispensables para la garantia de
dichos intereses, de ahi que el DL 567 cumpla con la finalidad de proteger los
derechos de los NNA. En efecto, no habia jueces de familia ni promiscuos en
funciones, ante la suspension generalizada de términos dispuesta por el CSJUD.

Por otro lado, sostuvo que para dar cumplimiento a la disposicion objeto de estudio,
el Procurador General de la Nacion expidié la Resolucion 172 del 16 de abril de
2020, mediante la cual designo a distintos procuradores judiciales de familia para
cumplir las funciones que establece el decreto. Afirmé que esa Procuraduria
Delegada expidié la Resolucion 01 del 17 de abril de 2020, que designo a los
procuradores judiciales que cumplirian con las atribuciones en mencion.

Por altimo, en respuesta a la solicitud formulada en esta sede, afirm6 que mientras
estuvo vigente el decreto, se repartieron 31 demandas a procuradores judiciales. De
las cuales 27 fueron inadmitidas, 3 admitidas y 1 rechazada. Por otro lado, afirmo
que no se repartieron 5 demandas por haber perdido competencia. Finalmente, resaltd
que se expidieron en total 27 sentencias: 18 en procesos nacionales y 9 en procesos
internacionales.
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Academia Colombiana de Jurisprudencia

El académico designado?, solicit6 a la Corte que declare la INEXEQUIBILIDAD
del DL 567 por considerar que vulnera los articulos 13, 28 y 277 de la Constitucion
al dar un tratamiento diferente a los NNA en procesos de adopcién y favorecer a
adoptantes extranjeros; otorgar el rol de juez y parte a la PGN; y asignarle funciones
judiciales de forma arbitraria. Ademas, porque las medidas no contribuyen a conjurar
el COVID-19 y el decreto asume que, debido a la pandemia, los jueces no pueden
ejercer sus funciones en todos los procesos de adopcion. Agrego que, en virtud del
Acuerdo del CSJ PCSJA20-11546 del 25 de abril de 2020, el Procurador General de
la Nacidn deberia devolver los procesos recibidos a los jueces de familia.

Universidad Externado de Colombia

El Departamento de Derecho Procesal solicito a la Corte que declare la
INEXEQUIBILIDAD del DL 567, con base en los siguientes argumentos:

En primer lugar, el DL 567 no tiene una relacion directa con la declaratoria del estado
de emergencia que le dio origen. En efecto, no cumple las exigencias de los incisos
1° y 2° del articulo 215 superior, pues lo que pretende es “(...) dar solucion a la
paralisis de la administracion de justicia en la especialidad de familia y de ninguna
manera esta encaminada a conjurar la grave calamidad publica que enfrenta el
pais .

En segundo lugar, resulta contrario a la Carta atribuir funciones jurisdiccionales a los
procuradores judiciales de familia, pues por ser parte de un érgano de control, no
integran las categorias previstas en el articulo 116 superior.

En tercer lugar, la asignacion de funciones jurisdiccionales a los procuradores de
familia para tramitar los procesos judiciales de adopcion?*, desconoce el precedente
de la Sentencia C-1159 de 20082°, pues esta labor implica la toma de decisiones
jurisdiccionales, como son “(...) la admision de la demanda y su tramite hasta la
sentencia, lo que conlleva la constitucion, modificacion o extincién del estado civil
de menores, por parte de quien no puede hacerlo, al no estar habilitado por el
Articulo 116 de la Constitucion Politica”. Ademas, que los procuradores de familia
hagan parte de una estructura jerarquica, no ofrece las garantias de imparcialidad e
independencia propias de los actos jurisdiccionales.

En cuarto lugar, aunque la intencion del paragrafo 1° del articulo 1° del decreto es
lograr la separacion de las funciones que desempefiarian los procuradores de familia:
(i) como Ministerio Publico y (ii) como jueces, la estructura jerarquica a la que
pertenecen, no permite garantizar los principios de imparcialidad e independencia.
Tampoco se garantizan estos postulados con la remision contemplada del articulo 4°,

23 Esta intervencion es posterior a la realizada por el mismo ciudadano -Carlos Fradique-Méndez-. Por tratarse de
razones muy similares a continuacion, solo se enunciaran los argumentos por los cuales solicita la inexequibilidad,
desarrollados con mayor amplitud en su intervencién como ciudadano.

2 Articulos 124 al 126 del Cadigo de Infancia y Adolescencia.

* El interviniente sefiala que en esta sentencia se declararon inexequibles algunas disposiciones de la Ley 1183 de
2008 que asignaba funcion jurisdiccional a los notarios con fundamento en algunos reparos que también son aplicables
al DL 567 de 2020.
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puesto que el juez natural (de familia) es desplazado del conocimiento de los demas
actos procesales que crean, modifican o extinguen relaciones juridicas; que hacen
transito a cosa juzgada.

Por altimo, explico que el DL 567 fue expedido cuando estaba vigente el Acuerdo
PCSJUDA20-11532 del 11 de abril de 2020 del CSJUD vy tenia el proposito de
resolver el problema de acceso a la administracion de justicia creado por la
suspension de términos judiciales alli prevista. Sin embargo, el CSJUD profiri6 el
Acuerdo PCSJUDAZ20-11546 del 25 de abril de 2020 y contemplé que los procesos
de adopcion se exceptuarian de la suspension de términos y se adelantarian de
manera virtual. Con todo, las actuaciones judiciales que se alcanzaron a cumplir por
los procuradores al amparo del DL 567 son contrarias a la Constitucion.

El Departamento de Derecho Civil y Constitucional solicitd que se declare la
INEXEQUIBILIDAD de la normativa analizada. La intervencion sefialo que la
disposicion bajo estudio se fundamentd en la suspension de términos judiciales que
se derivo del aislamiento social obligatorio ordenado en los Decretos 531 y 593 de
2020 que corresponden a decretos ordinarios. En consecuencia, la disposicion
estudiada no esta soportada juridicamente en el decreto que declard el estado de
emergencia y, por ende, no cumple los requisitos de conexidad interna y externa.

Posteriormente, adujo que el DL 567 no satisface el juicio de ausencia de
arbitrariedad, ya que interrumpe las funciones jurisdiccionales de la Rama Judicial
al otorgarle sus competencias a un érgano de control. Sefial6 que la medida es
contraria a la separacion de poderes y al debido proceso, ya que el Ministerio Publico
cumplira dos roles que pueden dar lugar a eventuales conflictos de intereses y, en
consecuencia, resulta comprometida su funcion de garante de los derechos de los
NNA.

Asimismo, resaltdo que es funcion exclusiva del juez conocer de los asuntos que
modifiquen, alteren o sustituyan el estado civil de las personas. De este modo, los
asuntos relativos al estado civil admiten recurso extraordinario de casacion por ser
un atributo de la personalidad que determina, entre otras, si se es 0 no hijo de
determinadas personas y los consecuentes derechos que derivan de la filiacion
natural o juridica.

De otra parte, afirmé que el procurador judicial no puede ser simultaneamente juez
y secretario del proceso, ya que se le atribuyen funciones que extralimitan sus
competencias. En ese sentido, reiter6 que no es admisible acumular todas las
funciones en una sola autoridad y menos cuando el aparato judicial si puede
desempenarlas.

También indico que la norma estudiada no cumple con los principios de necesidad y
proporcionalidad, ya que otorgar competencias jurisdiccionales en materia de
adopcion a los procuradores de familia, podria suplirse por otros mecanismos menos
lesivos de los derechos fundamentales y de los principios de division de poderes y
autonomia de la Rama Judicial. De este modo, expuso que el tramite digital de los
procesos de familia podia ser adelantado por los jueces de esa especialidad en
ejercicio de sus funciones, ya que contaban con los instrumentos necesarios para
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adelantar el procedimiento como lo sefiala el articulo 2° del CIA, circunstancia que
después se constatd al levantarse la suspension de términos por parte del CSJUD el
25 de abril de 2020.

Adicionalmente, considerd que no se supera el juicio de no discriminacion ya que la
norma acusada produjo dos procesos de adopcion: las demandas admitidas antes de
la expedicion del DL 567, serian competencia del juez de familia, mientras que
aquellas solicitudes que no habian surtido esa etapa procesal serian conocidas por la
PGN. Para el interviniente, esta distincion es arbitraria y vulnera los principios del
debido proceso y juez natural.

Por altimo, aclaré que el DL 567 quedd sin efectos, pues la competencia de los
procuradores de familia culminé el 25 de abril de 2020, con la decision del CSJUD
de levantar la suspension de términos en estos procesos. Sin embargo, de acuerdo
con paragrafo 3° del articulo 1° del decreto, este continua vigente y en atencion a lo
anterior considera necesaria la declaratoria de inexequibilidad de la norma, pero
exige la valoracion de los efectos temporales del fallo. En concreto, considero que
estos no deben retrotraerse para no menoscabar los derechos de los NNA que ya
surtieron el proceso de adopcion a través del DL 567. No obstante, estos procesos
deben ser revisados integralmente por los jueces de familia para establecer que se
cumplieron cada una de las garantias del debido proceso.

Carlos Fradique-Méndez

El ciudadano solicité a la Corte que declare INEXEQUIBLE el DL 567, con base
en los siguientes argumentos:

En primer lugar, el decreto tiene como destinatarios “preferidos” un grupo
indeterminado de extranjeros que estan en tramites de adopcion de nifios
colombianos, lo cual hace que sea “censurable”.

En segundo lugar, el DL desconoce el articulo 13 constitucional porque le da un
tratamiento diferente solo a las demandas de adopcion presentadas y no admitidas
“(...) para sacar del limbo a unos adoptantes extranjeros”. NO hay razén que
justifique esta distincion pues todos los NNA estan en cuarentena; la entrega del
menor de edad no significa que no esté expuesto al contagio; y, ademas, todos los
nifios deberian ser merecedores de la misma proteccion.

En tercer lugar, viola el articulo 29 de la Constitucidn, pues no puede entenderse que
los procuradores como organos de control, vigilen las actuaciones de los
“procuradores jueces de familia”.

En cuarto lugar, el decreto transgrede el articulo 277 superior dado que el Ministerio
Publico es un 6rgano de control y la funcidén de administrar justicia en procesos de
adopcion es ajena a esta institucion. Ademas, la delegacion de funciones no “(...)
evita los efectos desastrosos del coronavirus”.

En quinto lugar, desconoce el DL 417 de 2020 pues esta delegacion de funciones no
era una “(...) medida adicional necesaria para conjurar la crisis e impedir la
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extension de sus efectos”, como lo previé el articulo 3° de dicha normativa. También
desconoce el articulo 21 de la LEEE dado que en todas las ciudades hay jueces de
familia que estaban en capacidad de ejercer sus funciones por medio de las nuevas
tecnologias. Adicionalmente, asume erroneamente que los funcionarios judiciales
ejercen sus funciones respecto de unos procesos de adopcion, y no respecto de otros,
y desconoce que la PGN no es una “autoridad civil ejecutiva”.

En sexto lugar, la normativa estudiada “(...) en vez de solucionar un inexistente
limbo juridico crea un gravisimo precedente de inseguridad juridica” porque: i) la
suspensién no implicaba que los jueces dejaran de trabajar; ii) quitarle funciones al
juez de familia para otorgarselas a la PGN constituye una reforma a la justicia
temporal que no previene el contagio; iii) la revision judicial consagrada en el
articulo 4° fija presupuestos que desvirttan el “limbo juridico” y la prevencion de los
efectos del COVID-19, pues demuestra que la delegacion no se dio por razon de la
pandemia.

Por altimo, el interviniente solicito que se decrete la suspension provisional del DL
para evitar dafios dificiles de reparar. Agregé que los efectos de ilegalidad se deberan
fijar desde el 15 de abril de 2020 y se debera declarar nulo todo lo actuado.

Andrés Forero Forero

El ciudadano solicitd a la Corte que declare la INEXEQUIBILIDAD del DL 567.
Luego de hacer un recuento del contexto sobre la aparicion del COVID-19 en el
mundo y en Colombia, la declaratoria del estado de emergencia y los efectos que la
pandemia ha generado, el interviniente expuso el contenido del decreto.
Posteriormente, manifestd las razones por las cuales considera que es
inconstitucional:

En un primer momento se refirio a las falencias formales y materiales de la
motivacion del decreto. Sostuvo que no atiende al principio de razén suficiente y, en
consecuencia, no cumple con la carga de motivacion que exige la Corte. EI Gobierno
Nacional no presentd estimaciones reales sobre los procesos de adopcién cuyas
demandas no habian sido admitidas, que justificaran la necesidad de las medidas que
adoptd. Ademas, incurrid en defectos argumentativos al citar el articulo 116 superior
(que otorga a los procuradores judiciales funciones jurisdiccionales en materia de
conciliacion) como motivacion de la medida, pues de ello no podia inferirse que la
PGN tuviera la aptitud para cumplir funciones jurisdiccionales en materia de
adopcion.

En segundo lugar, manifesto que el DL 567 no se adecUa a lo previsto en el articulo
21 de la LEEE porque, si bien es cierto que la coyuntura impedia a los jueces ejercer
sus funciones a plenitud, la PGN no es una “autoridad civil ejecutiva”, sino un
organismo de control. Ademas, porque desconoce los principios de autonomia
judicial y de separacién de poderes como ejes axiales de la Constitucion, le resta
independencia a la labor judicial, pues los procuradores dependen de la misma PGN
y, amplia sus atribuciones a esa entidad, sin establecer controles estrictos, como lo
seria la revision judicial posterior de todas las decisiones de los procuradores
designados.
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El interviniente recordd que, incluso si se aceptara que los procuradores pueden tener
funciones judiciales, la Sentencia C-179 de 1994 (que realizo el control automatico
de constitucionalidad del articulo 21 de la LEEE) determind que las decisiones
proferidas por las autoridades investidas transitoriamente de estas facultades,
deberdn ser revisadas de forma obligatoria y no facultativa por parte de las
autoridades judiciales. No obstante, el DL 567 solo contempla esta actuacion
respecto de los casos en que se presente oposicidn dentro del proceso de adopcion,
supuesto que no garantiza plenamente el debido proceso de las partes.

De igual modo, sefial6 que el articulo 2° del decreto muestra que la procuraduria obra
como juez y parte. En efecto, de una parte, “(...) designa a los procuradores
judiciales que tendran la facultad jurisdiccional en los procesos de adopcion”
quienes, si bien no ejerceran funciones de Ministerio Publico, contindan con una
relacion de sujecion con la PGN; y, de otra, sera notificada del auto admisorio de la
demanda de adopcion y podré intervenir en dicho proceso.

En tercer lugar, el DL 567 no cumple con el juicio de no contradiccion especifica
dado que no atiende a las funciones, naturaleza y competencia constitucional
otorgada a la PGN. Esta situacion, a juicio del ciudadano, afecta la separacion de
poderes y la autonomia e independencia judicial.

En cuarto lugar, el decreto no cumple el juicio de necesidad pues, si bien se verificd
la necesidad factica, el Gobierno no justifico las medidas extraordinarias con la
suficiente carga argumentativa ni demostro la necesidad juridica pues, antes de
expedir este decreto, el Ejecutivo debié concertar medidas con el CSJUD para
incluir, como excepcion a la suspension de términos, todos los procesos de adopcion
de NNA. Ademas, en el entendido de que recientemente el CSJUD exceptuo de la
suspension de términos todos los procesos de adopcion, no existe actualmente
necesidad juridica que amerite que el decreto continue vigente.

Jesus Aureliano Gémez Jiménez

El ciudadano solicito a la Corte que declare la INEXEQUIBILIDAD del DL567.
Resalto que el articulo 116 de la Constitucion permite que, excepcionalmente, la ley
atribuya funciones jurisdiccionales en materias precisas a algunas autoridades
administrativas, pero con limites. La Corte Constitucional®® ha afirmado que esa
atribucion de competencias jurisdiccionales debe ser excepcional, por lo que esas
normas deben interpretarse de manera restrictiva, pues se busca evitar que esta
potestad constituya la regla general. Por lo tanto, en aquellos casos en los que es
evidente una asignacion amplia es probable la vulneracion del mandato de
excepcionalidad.

Determind que la PGN es un organismo de control (articulos 117 y 118 de la
Constitucidn) independiente de las Ramas del poder publico, en especial de la
Ejecutiva. Esta caracteristica garantiza su independencia y constituye una

% Sentencia C-437 de 2013, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
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manifestacion del Estado Social de Derecho que se fundamenta, entre otros, en el
principio del control efectivo de la administracion publica.

Recalco que el decreto bajo estudio convierte a laPGN en juez y parte en los procesos
de adopcion, lo que contraviene los articulos 29, 113, 117, 118 y 277 superiores. La
normativa bajo examen afecta la funcidén constitucional de esta entidad, altera
drasticamente su autonomia e independencia, la subordina al Ejecutivo y al abuso de
sus facultades.

Ademas, sefialé que la Corte, cuando ha analizado la atribucién de funciones
judiciales a las autoridades administrativas, indicé que los asuntos sometidos al
conocimiento de estas autoridades deben resolverse de manera adecuada y eficaz. El
cumplimiento de esta condicion exige una relacion entre las funciones
jurisdiccionales conferidas por la ley y aquellas que ejerce ordinariamente el érgano
correspondiente. Por lo tanto, una relacion tematica lejana entre las funciones
administrativas y las funciones judiciales a cargo de una autoridad constituye un
indicio de violacion del mandato de asignacion eficiente.

Por altimo, resaltd que las motivaciones que se expusieron para sefialar que los jueces
no podian cumplir con su funcion judicial no fueron planteadas bajo un contexto
integral. Por lo tanto, reiteré que esta medida altera el orden constitucional y legal.

Monica Patricia Barron Gutiérrez

La ciudadana solicito que se declare la INEXEQUIBILIDAD del DL 567. Afirmo
que la normativa se encuentra por fuera del equilibrio constitucional al alterar los
pesos y contrapesos que se disefian en la Carta. Hizo énfasis en que deben realizarse
mayores esfuerzos institucionales para dotar a los funcionarios judiciales de
herramientas tecnoldgicas que les permitan llevar a cabo su labor.

llva Myriam Hoyos Castafieda

La ciudadana solicité a la Corte que declare la INEXEQUIBILIDAD del DL 567.
También pidié que, para evitar que el fallo sea inane, la Corte adopte las “(...)
medidas necesarias y urgentes respecto de las razones que se han esgrimido por el
Gobierno Nacional para otorgar transitoriamente funciones jurisdiccionales a los
procuradores judiciales de familia en los procesos de adopcion”. En su criterio, con
base en el principio-derecho del interés superior del nifio, el CSJUD, los jueces de
familia y los procuradores judiciales debian (i) inaplicar por inconstitucional el DL
567 y la Resolucion No. 172 del 16 de abril de 2020%"; y (ii) adoptar las medidas
necesarias para proteger los derechos de los nifios.

Adujo que los jueces de familia de Bogota también realizaron una solicitud al CSJUD
en la que sefialaron que el DL 567 es inconstitucional y pidieron la adopcion de
medidas que permitieran la reanudacion de los términos procesales en todos los
asuntos sometidos a su conocimiento. Ademas, informo que la Sala de Casacion Civil

27 . . - . - Lo
Resolucién proferida por el Procurador General de la Nacién mediante la cual designé a los procuradores judiciales
de familia que cumplirian funciones transitorias.
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de la Corte Suprema de Justicia envi6é una comunicacion al CSJUD para solicitarle
que incluyera en la excepcion a la suspension de términos “fodos los procesos de
adopcion” y manifestarle que el decreto puede causar serias afectaciones al Estado
de Derecho pues convertiria a los procuradores “en ‘jueces y partes’ aspecto que
rifie con el (...) principio democratico de la autonomia e independencia judicial”.

Agreg6 que estas solicitudes fueron tenidas en cuenta por el CSJUD al proferir el
Acuerdo PCS-JA20-11546 el pasado 25 de abril en el cual incluyé, dentro de las
excepciones a la suspension de términos en materia de familia; (i) los procesos de
adopcion, (ii) los procesos de restablecimiento de derechos por pérdida de
competencia de la autoridad administrativa y homologaciones, vy (iii) la restitucion
internacional de derechos de NNA, que se adelantaran virtualmente. Indicé que, a
pesar de lo anterior, los procuradores judiciales actuaron bajo el amparo del DL 567
de una manera acelerada, renunciaron a términos y generaron un funesto precedente
en el tramite de las adopciones en Colombia.

La ciudadana aclardé que el articulo 215 constitucional sefiala que las normas que
pueden adoptarse en el marco de una emergencia “deberdn referirse a materias que
tengan relacion directa y especifica” con la misma. Por eso, luego de realizar un
recuento detallado de las razones que motivaron la expedicion del DL 567, concluy6
que de las consideraciones no se infiere la relacion directa y especifica de estas
disposiciones con la crisis del COVID-19.

Sostuvo que, en todo caso, la expedicidn del Acuerdo PCS-JA20-11546 demuestra
que si existian otros medios constitucionales para proteger los derechos de los NNA.
De modo que, “(...) asi como los jueces de familia actualmente pueden adelantar
por los medios electrénicos y tecnoldgicos las nuevas demandas en los procesos de
adopcion, también podian hacerlo con anterioridad a la expedicion del citado
Acuerdo”.

De otra parte, explico que la normativa estudiada desconoce el mandato de
intangibilidad de los derechos fundamentales en los estados de excepcion. En efecto,
segun la interviniente, una lectura de las recomendaciones dadas por la CIDH en la
Resolucion No. 1 del 10 de abril de 2020?83, permite inferir que los acuerdos del
CSJUD no tuvieron en cuenta un enfoque de derechos humanos, la prevalencia de
los derechos de los nifios y el principio-derecho del interés superior de esta
poblacion.

De otro lado, precisé que el DL transgrede la clausula de Estado de Derecho vy el
principio de legalidad, porque la asignacion de funciones jurisdiccionales a los
procuradores judiciales de familia para conocer los procesos de adopcién en los que
no se haya admitido la demanda o los nuevos que se puedan adelantar, con
fundamento en el articulo 21 de la LEEE, desconoce los articulos 116, 118, 230, 275,
277y 278 Constitucionales. Expuso que dichos funcionarios no pertenecen a la Rama
Ejecutiva, por tal razén, no son autoridades administrativas (art. 116 superior) y no
ejercen funciones administrativas (art. 21 del LEEE). Bajo esta l0gica, la preposicion

% La interviniente cita especificamente los numerales 2, 3b, 3e, 3f, 3g, 20, 21, 24, 25, 26, 63 y 66 del aparte C de la
Resolucion No 1 del 10 de abril de 2020 de la Comision Interamericana de Derechos Humanos.
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“ante” contenida en el articulo 118 superior, significa que la representacion de la
sociedad que realiza el Ministerio Publico se hace, precisamente, “delante de” los
operadores judiciales, lo cual permite diferenciar a quienes estdn en posiciones
distintas: el juez y el procurador. Ademas, no hay similitud entre las funciones
jurisdiccionales de la PGN establecidas en el articulo 277 de la Carta —atribuciones
de policia judicial- y el proceso de adopcion.

Por eso, las medidas del DL modifican la naturaleza de la funcion constitucional del
Ministerio Publico, porque los procuradores judiciales suspenden la vigilancia
superior y la intervencion en los procesos judiciales “(...) lo cual podria viciar esas
decisiones de nulidad”. Tal situacion vulnera la autonomia de la PGN y de la Rama
Judicial pues estas autoridades serian simultaneamente “juez y parte”. Lo anterior,
“(...) implica una afectacion del Estado de Derecho (art. 1), de la primacia
constitucional (art. 4), de la estructura de las Ramas del Poder Pdblico (art. 113),
as/ como la independencia de la Administracion de justicia (art. 228) y del
sometimiento de los jueces al imperio de la ley (art. 230) (...) implica una sustitucion
de la Constitucion y una afectacion del derecho a la garantia judicial en los procesos
de adopcion”.

Sobre este ultimo punto, indico que el decreto desconoce la garantia judicial en los
procesos de adopcidn. Segun la Sentencia C-844 de 2011 (sic), su etapa judicial no
se reduce a una simple verificacion de requisitos formales o refrendacion de lo que
hace la autoridad administrativa. Los jueces indagan a fondo, practican pruebas y
desempefian un papel activo en la realizacion efectiva de los derechos de los NNA.
En tal sentido, no fungen como “simples testigos” de la actuacion del ICBF.

Por otra parte, afirma que la expedicion del decreto pretende generar una normativa
sobre adopcion mas flexible (que llama “adopcién exprés”?®), objetivo que puede
identificarse desde hace algunos afios para beneficiar, ante todo, intereses de caracter
privado. Este decreto ha permitido “adopciones expres” durante la emergencia pues,
en menos de una semana, “se radicaron 31 demandas, se admitieron 26 y se han
proferido 9 sentencias” segun informacion de la pagina web de la PGN. Insistio en
que esta situacion desconoce el interés superior de los NNA.

Este tipo de procedimientos desconoce las recomendaciones que el Comité de los
Derechos del Nifio le ha hecho a Colombia en materia de adopcion® y la
interpretacion de la Corte IDH sobre el articulo 19 de la Convencién Americana y
del articulo 21 de la Convencién de los Derechos del Nifio®. Conforme a lo dicho
por la citada corte”, el derecho a la garantia judicial en los procesos de adopcion
incluye la independencia e imparcialidad propia de los funcionarios judiciales, la cual
queda cuestionada con el alcance del DL 567 de 2020.

La interviniente recuerda que esta iniciativa motivo el informe que, en septiembre de 2015, en su condicion de
Procuradora Delegada, presentd sobre el supuesto tramite “irregular” impartido a los procesos de adopcién en
Colombia y que ha ameritado el llamado de atencién y recomendaciones del Comité de los Derechos del Nifio.

* Ver las Observaciones finales sobre los informes periddicos cuarto y quinto combinados de Colombia,
CRC/C/COL/COQ/4.5, 6 de marzo de 2015, parrafos 35y 36.

%" Ver Caso Ramirez Escobar y otros vs. Guatemala, Sentencia 9 de marzo de 2018.
% \Ver Caso Ramirez Escobar y otros vs. Guatemala, Sentencia 9 de marzo de 2018
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La interviniente no comparte la existencia de un supuesto limbo juridico para las
demandas no admitidas, en tanto que esa situacion esta contemplada en el
ordenamiento juridico y se refiere al evento en que los NNA ya estan con declaratoria
de adoptabilidad, o con el consentimiento otorgado por sus progenitores, o con la
autorizacion del defensor de familia en los casos que autoriza la ley, pero que ain no
tienen sentencia judicial de adopcion en firme y debidamente ejecutoriada.

IV. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El Procurador General de la Nacion, en concepto recibido el 20 de mayo del afio en
curso, solicité que la Corte declare la EXEQUIBILIDAD del decreto en estudio.

En cuanto a la revision formal concluyo que el decreto cumple con los requisitos
formales previstos en el articulo 215 superior y en la LEEE, porque se verifican los
requisitos de (i) suscripcion, ya que el decreto lleva la firma del Presidente y sus
Ministros; (ii) motivacion, pues contiene una fundamentacion expresa que explica la
necesidad de otorgar facultades temporales a los procuradores judiciales para
proteger a los NNA; y, (iii) temporalidad, dado que se expidio el 15 de abril de 2020,
es decir, dentro de la vigencia del Decreto 417 de 2020.

El Procurador realizo la revision material del decreto y advirtio el cumplimiento de
las condiciones generales y especificas previstas en la jurisprudencia constitucional,
por lo siguiente:

(i) Supera el juicio de conexidad material, pues los asuntos que regula guardan
relacion directa con la declaratoria de emergencia (conexidad externa) y con las
consideraciones gque motivaron su propia expedicion (conexidad interna). En
general, las medidas extraordinarias tienen relacion directa con los efectos adversos
de la pandemia del COVID-19, lo que obligo al Gobierno a tomar medidas para
garantizar la prestacion del servicio pablico de justicia.

El decreto tiene conexidad externa con la declaratoria. En efecto, el acapite tercero
del DL 417 precis6 que, con el fin de limitar la propagacion y de proteger la salud
del publico y de los servidores publicos, “(...) se hace necesario expedir normas que
habiliten actuaciones judiciales y administrativas mediante la utilizacion de medios
tecnoldgicos, y adoptar medidas pertinentes con el objeto de garantizar la
prestacion del servicio publico de justicia”. ES decir, esa normativa previo que la
pandemia podia extender sus efectos a la prestacion del servicio de justicia, por lo
que resultaba necesario aplicar los articulos 21 de la LEEE y 116 superior como
alternativa, pues, como los jueces “(...) no pueden, por la gravedad de la
perturbacion, ejercer sus funciones”, debid acudirse a los procuradores judiciales.
El decreto tiene conexidad interna con los motivos que la justifican porque la medida
“(...) de investir de parte del Ejecutivo, a autoridades civiles administrativas de
funciones jurisdiccionales temporales” busca proteger el interés superior de los
NNA.

(i1) Cumple los requisitos del juicio de ausencia de arbitrariedad y de intangibilidad
ya que el decreto no crea reglas que impliquen la restriccion de los derechos
fundamentales y sus medidas no afectan derechos intangibles. Por el contrario,
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contempla la atribucién de funciones judiciales temporales a la Procuraduria General
de la Nacién, en aplicacion del principio constitucional de prevalencia de los
derechos y del interés superior de NNA (articulo 44 de la Carta), lo que a su vez se
ajusta al articulo 4° de la LEEE.

Las medidas adoptadas garantizan los tratados de derechos humanos que han sido
aprobados Yy ratificados por Colombia, la Constitucion (articulos 13, 29, 44y 229) y
la jurisprudencia de la Corte. Asi, concluye desarrolla las siguientes normativas:

a. El articulo 27 de la CADH sefiala que, durante los estados de excepcion, seran
intangibles la proteccion de la familia y los derechos del nifio a la proteccién por
parte de su familia, de la sociedad y del Estado®,

b. La Convencion de los Derechos del Nifio que sefiala el deber de brindar proteccion
especial a los nifios que viven en condiciones excepcionalmente dificiles. Ademas,
“(...) en todas las medidas concernientes a los nifios que tomen las instituciones
publicas o privadas de bienestar social, los tribunales, las autoridades
administrativas o los érganos legislativos ” se atendera el interés superior del nifio.
Las disposiciones de este tratado contemplan la adopcion como una medida de
cuidado de los Estados parte respecto de nifios que temporal o permanentemente
estdn privados de su medio familiar o cuyo superior interés exija que no
permanezcan en ese medio. También sefiala que la adopcion de un nifio solo debe
ser autorizada por las autoridades competentes.

c. La jurisprudencia de la Corte que establece que la familia permite que los NNA
tengan acceso al cuidado, el amor, la educacion y las condiciones materiales
minimas para su desarrollo.

La normativa es una respuesta al comunicado emitido recientemente por el Comite
de los Derechos del Nifio en el que advierte sobre el grave efecto fisico, emocional
y psicologico de la pandemia COVID-19 en los nifios. Ese documento solicité a los
Estados definir los servicios basicos de proteccion infantil como esenciales y
asegurarse de su funcionamiento. De igual forma, proteger a los nifilos cuya
vulnerabilidad se incrementa por la pandemia, lo cual incluye a aquellos que viven
en instituciones. Por eso, el Estado esta obligado a continuar con los procesos de
adopcion, en sus etapas administrativa y judicial, sin interrupciones.

El decreto no modificd el procedimiento de adopcion, ademas los procuradores
judiciales de familia investidos de funciones jurisdiccionales cumplieron
integramente con la normativa procesal vigente para estos procesos (articulos 124 a
126 del Cdédigo de Infancia y Adolescencia).

Las medidas administrativas o judiciales deben garantizar la prevalencia de sus
derechos sobre los de los demas. Este grupo hace parte de una de una poblacién

33 Otros tratados de derechos humanos aprobados y ratificados por Colombia, tampoco podréan ser suspendidos en
Estados de Excepcion: La Declaracién de Ginebra de 1924 sobre los Derechos del Nifio, la Convencién de los Derechos
del Nifio (Ver Predmbulo), el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, la Convencion Interamericana sobre Trafico Internacional de Menores y el
Convenio relativo a la Proteccién del Nifio y a la Cooperacion en Materia de Adopcién Internacional.
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histéricamente discriminada y victima de una “sociedad patriarcal, androcéntrica y
adultocéntrica”, que los ha ubicado en relaciones asimétricas de poder y en el lado
inferior de la balanza. Por eso, en caso de conflicto entre dos 0 mas normas se debe
aplicar la norma maés favorable al interés de los NNA.

Un analisis de los criterios juridicos para determinar el interés superior de los nifios
(Sentencia T-336 de 2019) permite concluir que definir la situacion juridica, para
efectos de la adopcidn, era un imperativo legal para el Gobierno Nacional, lo que se
cumplié con el DL 567.

Las medidas adoptadas se justifican porque la PGN no solo ejerce funciones
preventivas, sino también cumple funciones disciplinarias y de intervencién ante las
autoridades administrativas y judiciales para la proteccion de los derechos humanos.
Por eso, resulta constitucional facultar a un organismo de control para garantizar el
acceso a la justicia y demés garantias inalienables de los NNA. Ademas, la PGN
cuenta con el talento humano requerido para adelantar los procesos de adopcion
delegados y tienen el aval del ICBF. Igualmente, no es nuevo que los procuradores
judiciales ejerzan funciones jurisdiccionales, pues la Ley 640 de 2001, ya habia
dispuesto que pueden fungir como conciliadores y no solamente en materia de
familia.

El Procurador General de la Nacion garantizo la operatividad del decreto al expedir
la Resolucion No. 172 de 2020, designar cuatro procuradores judiciales para
adelantar los procesos de adopcion y disponer que, al realizarse el reparto entre ellos,
era necesario que el funcionario designado no hubiera tenido conocimiento previo,
vinculacion o relacion con los NNA. Asimismo, expuso que la Procuradora
Delegada para la Defensa de los Derechos de la Infancia, la Adolescencia y la
Familia, mediante la Resolucion No. 01 de 2020, designé un procurador judicial
distinto para ejercer como Ministerio Publico en los referidos tramites judiciales.

(iii) Supera el juicio de no contradiccion especifica porque satisface las reglas sobre
asignacion de funciones jurisdiccionales a autoridades administrativas. En efecto (i)
el otorgamiento de facultades se realizd mediante disposiciones con fuerza de ley
(articulo 8° de la LEAJ); (ii) y de forma excepcional, con una definicién precisa de
competencias y autoridades (articulo 116 C.P.). Ademas, (iii) las funciones
asignadas no comprenden la investigacion o juzgamiento de conductas delictivas y
se cumplen mientras estén suspendidos los términos judiciales, salvo los casos en
que las demandas se hubieren admitido previamente. En este ultimo supuesto, aplica
el principio de ‘perpetuatio jurisdictionis’.

El decreto catalogé a los procuradores judiciales de familia como autoridades civiles
ejecutivas, en el marco de lo previsto en el articulo 21 de la LEEE. Esto responde a
las reglas que el Consejo de Estado ha desarrollado para definir “autoridad civil®*

34 De un lado, el Ministerio Publico cita un Concepto de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado
(Seccidn quinta, 5 de julio de 2007, expediente 3182, C.P. Gustavo Aponte Santos) que estableci6 que “autoridad civil
es aquella que no implica el ejercicio de autoridad militar y que, en determinados casos, puede concurrir con otras
modalidades de autoridad”. Igualmente, refiere una sentencia de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo (sin
cita) que sefiala que “la autoridad civil es un concepto genérico de autoridad dentro del cual queda comprendido el
de autoridad administrativa como especie (...) no queda duda de que la autoridad civil es comprensiva de la autoridad
administrativa sin que se identifique con ella, pues entre las dos existira una diferencia de género a especie (...) el
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y a las reglas de la Corte Constitucional en las que ha definido a la PGN como un
drgano de control, autbnomo e independiente, de caracter administrativo®. Ademas,
una lectura de las funciones que el Decreto Ley 262 de 2000 asigna a los
procuradores judiciales de familia permite concluir que, efectivamente, son
autoridades administrativas, en atencién a su jerarquia dentro de la estructura de la
organizacion “(...) siendo jefes de dependencia con autonomia en el ejercicio de sus
funciones”.

En relacion con las condiciones especificas, sefiald que el DL 567 de 2020: (i)
Cumple el requisito de finalidad, pues las medidas extraordinarias adoptadas buscan
realizar los derechos imperativos y prevalentes de la nifiez; (ii) Satisface la
condicion de motivacién suficiente porque sefiala con claridad la incidencia de los
efectos de la pandemia en la administracion de justicia, su impacto en los derechos
de los NNA y deja clara la idoneidad de los procuradores judiciales para ejercer estas
funciones y la importancia de hacer prevalecer el interés superior de los nifios; (iii)
Acreditd la exigencia de incompatibilidad y subsidiariedad en la medida en que el
decreto explica porqué los medios ordinarios disponibles, entre el Cddigo de
Infancia y Adolescencia (CIA) eran insuficientes para conjurar y atender los efectos
derivados de la pandemia causada por el COVID-19; (iv) Supera el requisito de
proporcionalidad, en atencién a que las acciones que contempla son razonables y no
implican limitaciones a los derechos fundamentales. Por el contrario, protegen las
garantias superiores de los NNA porque igual dichos procesos pueden tener control
antes jueces® y; (v) No contiene criterios discriminatorios por razones de raza,
religion, origen nacional o familiar, opinion politica o filoséfica, por lo que supera
también el requisito de no discriminacion.

V. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

Competencia

1. En virtud de lo dispuesto en el articulo 241 numeral 7° de la Carta’, la Corte
Constitucional es competente para ejercer el control automatico de
constitucionalidad de que trata el paragrafo del articulo 215 superior, ya que el
Decreto 567 del 15 de abril de 2020 fue adoptado al amparo de la declaratoria previa
de emergencia econdmica, social y ecoldgica.

Cuestion previa. La exequibilidad del Decreto 417 de 2020, mediante el cual se
declard el estado de emergencia econdmica, social y ecologica en todo el
territorio nacional

gjercicio de autoridad se determina objetivamente en razdn de las funciones asignadas a cada funcionario, (...) la
jerarquia del cargo que ocupa dentro de la estructura de la administracion, su grado de autonomia y poder de mando
sobre la sociedad”.

35 Ver la Sentencia C-244 de 1994.

36 Sobre este punto, el Ministerio Publico aclaré que “si bien en los procesos llevados a cabo esa situacion no se
presentd, se contempld una regla de control jurisdiccional de instancia, incluso yendo mas alla de las garantias de
Ley 137 de 1994 .

%" “Articulo 241. A la Corte Constitucional se le confia la guarda de la integridad y supremacia de la Constitucion,
en los estrictos y precisos términos de este articulo. Con tal fin, cumplira las siguientes funciones: (...) 7. Decidir
definitivamente sobre la constitucionalidad de los decretos legislativos que dicte el gobierno con fundamento en los
articulos 212, 213 y 215 de la Constitucion”.
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2. Mediante Sentencia C-145 de 2020%, la Corte encontré ajustado a la Constitucion
el Decreto Legislativo 417 del 17 de marzo de 2020 y declar6 su exequibilidad. La
Sala sefiald6 que la normativa superaba los presupuestos formales y sustantivos
exigidos por el ordenamiento constitucional.

Esta decision es de especial relevancia, pues otorgé validez a las consideraciones
planteadas por el Gobierno Nacional para justificar la declaratoria del estado de
emergencia social, econdmica y ecoldgica, razones que en gran parte son retomadas
al sustentar las medidas contempladas en el decreto ahora objeto de control. En
efecto, la declaratoria de emergencia se fundamenté en el brote de COVID-19, que
ha sido declarado pandemia por la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) y que,
por sus caracteristicas, ha generado una grave calamidad publica, que ademas
constituye una fuerte afectacion al orden economico y social del pais. El Ejecutivo
resaltd en sus motivaciones que la situacion hace necesaria la expedicion de normas
legales que flexibilicen la atencion personalizada al usuario y permitan la suspension
de términos legales en actuaciones jurisdiccionales. En ese sentido, también se
requiere de la expedicion de disposiciones para usar medios tecnologicos que
garanticen la prestacion del servicio de justicia y, a la vez, limiten las posibilidades
de propagacion del virus entre los servidores judiciales y el publico en general.

Asunto a resolver y metodologia de la decision

3. En desarrollo de dicha declaratoria de estado de excepcion, fue expedido el
Decreto Legislativo 567 del 15 de abril de 2020 “Por el cual se adoptan medidas
para proteger los derechos fundamentales de los nifios, las nifias y los adolescentes
y se asignan a los procuradores judiciales de familia funciones para adelantar los
procesos de adopcion, como autoridades jurisdiccionales transitorias, en el marco
del Estado de Emergencia Economica, Social y Ecolégica.” De acuerdo con las
consideraciones que expone el decreto, las medidas descritas buscan proteger los
derechos fundamentales de los NNA en situacion de adoptabilidad, en los casos en
los que las demandas de adopcién no se hubiesen admitido, a fin de culminar los
procesos a pesar del aislamiento preventivo obligatorio y de la suspension de
términos ordenada por el CSJUD. Este propoésito se enmarca en una finalidad mas
amplia que remite a la motivacion de la declaratoria del estado de emergencia
econdmica, social y ecoldgica. En particular, los dos decretos se refieren a la
declaracion del brote de COVID-19 como pandemia, su presencia en el territorio
nacional, el aumento de los casos de infeccion y muerte en el pais por el virus. La
normativa bajo examen también reitera el énfasis del decreto declaratorio en la
necesidad de garantizar a los usuarios el funcionamiento de la justicia por medios
tecnoldgicos a fin de limitar las posibilidades de propagacion del virus y de proteger
la salud del publico en general y de los servidores publicos que lo atienden.

Para lograr los objetivos citados, el DL 567 adopta las siguientes medidas: (i)
confiere funciones jurisdiccionales temporales a los procuradores judiciales de
familia que delegue el Procurador General de la Nacion para conocer de los procesos
de adopcion cuyos términos estan suspendidos por decision del CSJUD; (ii) disefia
normas operativas para asegurar el cumplimiento de la funcion; y (iii) establece la

% M.P. José Fernando Reyes.
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revision judicial s6lo en caso de oposicion. La justificacion de la normativa radica
en que los tramites judiciales en los que no se ha admitido la demanda, fueron
excluidos del levantamiento de la suspension de términos establecida por el Acuerdo
PCSJA20-11532 del 11 de abril de 2020 del CSJUD. Esta situacién pone en riesgo
los derechos de los NNA en condicién de adoptabilidad cuyos casos se encuentran
en esos supuestos procesales.

La mayor parte de las intervenciones, solicita la declaratoria de inexequibilidad del
DL 567. Incluso, varios ciudadanos proponen que se declare la nulidad o se ordene
la revision judicial de todos los procesos adelantados a su amparo. Los argumentos
de las entidades y de los ciudadanos indican que el decreto (i) desconoce los
derechos fundamentales de los NNA,; (ii) viola la separacién de poderes; (iii) altera
la naturaleza y funciones constitucionales de la Procuraduria General de la Nacion
(PGN); (iv) vulnera la independencia y autonomia judicial, (v) desconoce el debido
proceso; (vi) no cumple con los criterios de conexidad externa (ya sea porque no
pretende enfrentar la crisis o sus efectos, o porque su fundamento deriva de decretos
ordinarios) ni interna; (vii) no supera el presupuesto de necesidad juridica ni factica;
(viii) interrumpe el normal funcionamiento de la rama judicial y de un érgano de
control; (ix) discrimina debido a que sélo ciertos procesos de adopcion contindan
bajo conocimiento de los jueces competentes y los demas seran conocidos por la
PGN.

Por su parte, las intervenciones del Ejecutivo y de la Procuraduria Delegada para la
Defensa de los Derechos de la Infancia, Adolescencia, la Familia y las Mujeres
solicitan la declaratoria de exequibilidad por las siguientes razones: (i) la prevalencia
de los derechos de los NNA, (ii) los funcionarios de la Rama Judicial estan
imposibilitados para adelantar el proceso debido a la suspension de términos dictada
por el CSJUD, (iii) esa Corporacion suspendio derechos intangibles de algunos NNA
—debido proceso, familia- y puso en riesgo otros por medio de una normativa
discriminatoria, (iv) el Gobierno debe remediar la suspensién de derechos
intangibles de NNA y la discriminacion, (v) la PGN tiene infraestructura digital que
los jueces no tienen, (vi) el nuevo disefio garantiza imparcialidad, (vii) las medidas
aseguran el ejercicio de la funcidén administrativa de la PGN.

El Procurador General estima que el decreto bajo examen es constitucional con base
en el analisis de las categorias jurisprudenciales aplicables y resalta como eje de toda
su argumentacion, la especial proteccién a los derechos de los NNA vy la defensa de
su interés superior. Entre otros argumentos, destaca la relacion de este decreto con
la emergencia, particularmente por la prestacion del servicio pablico de justicia.
Ademas, insiste en que los jueces no pueden desempefiar esa funcion en todos los
procesos de adopcién debido a la suspension de términos y, por un imperativo
juridico, estos no pueden interrumpirse.

4. Una vez planteado el asunto, el problema juridico consiste en establecer si conferir
y hacer operativo el ejercicio de funciones jurisdiccionales temporales a ciertos
procuradores judiciales de familia para conocer de los procesos de adopcion cuyos
términos estan suspendidos por decision del CSJUD vy establecer la revision judicial
de sus decisiones solo en caso de oposicidn, se ajusta a la Constitucion.
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Para decidir sobre la constitucionalidad de la normativa bajo control, la Sala
adoptara la siguiente metodologia: (i) reiterara el precedente sobre el parametro de
control judicial y los requisitos exigibles a los decretos adoptados al amparo de la
emergencia economica, social y ecoldgica; (ii) hara una exposicion acerca del
contenido y alcance del decreto objeto de analisis, apartado en el que contrastara el
texto con las disposiciones previstas por la legislacion ordinaria para el juicio de
homologacion. Por otra parte, reiterara su jurisprudencia sobre: (iii) la separacion de
poderes como fundamento del Estado Social de Derecho, (iv) la autonomia e
independencia de la Rama Judicial, (v) la funcion jurisdiccional asignada a
autoridades administrativas y a particulares; (vi) la naturaleza de la PGN, (vii) los
derechos de los NNA y la adopcién como medida protectora de sus derechos; y (viii)
el derecho al debido proceso en ese tipo de tramites. Finalmente, (ix) la Corte
evaluara si el decreto en mencion es compatible con la Constitucion.

Caracterizacion general de los estados de excepcion y, en particular, del estado
de emergencia econémica, social y ecolégica®

5. La jurisprudencia constitucional se ha ocupado en numerosas oportunidades de
precisar la naturaleza y alcance del estado de emergencia econdmica, social y
ecologica establecido en el articulo 215 de la Constitucion. Igualmente, se ha
esforzado por precisar las fuentes, criterios y estandares que debe tomar en
consideracion este Tribunal a efectos de juzgar la constitucionalidad de los decretos
expedidos por el Presidente de la Republica en virtud del estado de emergencia. A
continuacion, la Corte reiterara los aspectos basicos del precedente sobre la materia
con el proposito de aplicarlos en el anélisis constitucional del Decreto Legislativo
567 de 2020.

6. Los articulos 212 a 215 de la Constitucion de 1991 regulan los estados de
excepcion. Con base en estas disposiciones el Presidente de la Republica, con la firma
de todos los Ministros, puede declarar tres tipos de estados de excepcion: (i) guerra
exterior, (if) conmocion interior y (iii) emergencia econdmica, social y ecoldgica.

7. La regulacion constitucional y estatutaria de los estados de excepciéon se funda en
el caracter reglado, excepcional y limitado de los mismos. La Carta Politica establece
un complejo sistema de controles que supone “(...) el caracter excepcionalisimo de
las medidas de emergencia en Colombia™® y que “(...) el uso de estas herramientas
es una potestad reglada que se encuentra sometida a las disposiciones
constitucionales, legales y del bloque de constitucionalidad™*:.

La naturaleza reglada, excepcional y limitada de los estados de excepcion se
garantiza por medio de su estricta regulacién en la Constitucion y en la Ley 137 de
1994, por la cual se reglamentan los estados de excepcion en Colombia (en adelante

39 Este capitulo corresponde a un trabajo conjunto realizado por los magistrados auxiliares de los despachos de la
Corte Constitucional. Se apoya en las consideraciones contenidas, entre muchas otras, en las sentencias C-467 de 2017
M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado, C-466 de 2017 M.P. Carlos Bernal Pulido, C-465 de 2017 M.P. Cristina Pardo
Schlesinger, C-701 de 2015 M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez, C-671 de 2015 M.P. Alberto Rojas Rios. Varios de
los parrafos corresponden a transcripciones literales de algunas de dichas sentencias.

40 Sentencia C-466 de 2017 M.P. Carlos Bernal Pulido, que a su vez cita la sentencia C-216 de 2011 M.P. Juan Carlos
Henao Pérez.

4 |bidem.
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LEEE)*, asi como mediante sus especiales dispositivos de control politico y
judicial®,

8. La Constitucion dispuso un complejo sistema de controles para los estados de
excepcion, dentro de los cuales se destacan los politicos especificos, tales como (i) la
autorizacion del Senado para la declaratoria del estado de guerra exterior; (ii) el
concepto favorable del Senado para la segunda prorroga 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 econdmica, social y ecoldgica, 0 que constituya
grave calamidad publica, sin la ocurrencia de los supuestos contemplados en los
preceptos constitucionales, o por el abuso en el ejercicio de las facultades
excepcionales.

9. La Constitucion también establecio el control judicial constitucional automatico
de los decretos legislativos expedidos en el marco de los estados de excepcion, segun
lo dispuesto en los articulos 212 a 215 superiores, desarrollados por los articulos 55
de la LEEE y 36 a 38 del Decreto 2067 de 1991.

10. De conformidad con el articulo 215 de la Carta, el estado de emergencia podra
ser declarado por el Presidente de la Republica y todos los Ministros siempre que
sobrevengan hechos distintos a los previstos en los articulos 212 y 213 que: (i)
perturben o amenacen perturbar en forma grave e inminente el orden econdémico,
social y ecologico del pais, o que (ii) constituyan grave calamidad publica. 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 altera gravemente el orden
econdmico, social o ecoldgico, y que ocurre de manera imprevista y sobreviniente®,

Este Tribunal ha sefialado que:

“(...) los acontecimientos, no solo deben tener una entidad propia de alcances
e intensidad traumaticas, que logren conmocionar o trastrocar el orden
economico, social o ecoldgico, lo cual caracteriza su gravedad, sino que,
ademas, deben constituir una ocurrencia imprevista, y por ello diferentes a

42 El carécter 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 la conmocion interior y la emergencia econémica,
social y ecologica, se funda en el principio de temporalidad (precisos términos para su duracién); y (iii) la Constitucion
dispone limitaciones materiales estrictas para los estados de excepcion, 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).

4 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 Carta 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”.

“ Sentencia C-216 de 1999 M.P. Antonio Barrera Carbonell.

45 Sentencia C-466 de 2017 M.P. Carlos Bernal Pulido. También ver Sentencia C-216 de 1999 M.P. Antonio Barrera
Carbonell.
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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™*® (negrillas
no originales).

En estos términos, esta Corte ha reconocido que la calamidad publica puede tener una
causa natural, como ha sucedido por cuenta de movimientos teldricos, avalanchas,
desbordamientos de rios, inundaciones, entre otros, o0 puede tener una causa técnica
como es el caso del cierre de una frontera internacional, o “(...) accidentes mayores
tecnoldgicos™’.

Una muestra de lo anterior es que desde la expedicion de la Constitucion se han
declarado estados de emergencia econdmica, social y ecoldgica por razones diversas
y apremiantes como: i) la fijacion de salarios de empleados publicos*; ii) la crisis en
el servicio pablico de energia eléctrica®; iii) desastres naturales®; iv) la devaluacién
del peso frente al doélar®?; v) el deterioro de la situacién de los establecimientos de
crédito®?; vi) las actividades relacionadas con el manejo, aprovechamiento e inversion
de los recursos captados del publico®; vii) los servicios publicos de la seguridad
social y la atencion en salud®; y, por Ultimo, viii) la situacién fronteriza con
Venezuela®.

11. El articulo 215 superior prescribe que la declaratoria del estado de emergencia
economica, 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 afio
calendario”. A su vez, la misma disposicion prevé que los decretos legislativos en el
marco del estado de emergencia tendran fuerza de ley y deberan ser (i) motivados;
(i) firmados por el Presidente y todos los Ministros; (iii) destinados exclusivamente
a conjurar la crisis y a impedir la extension de sus efectos. Igualmente (iv) deben
referirse a materias que tengan relacion directa y especifica con el estado de
emergenciay (V) podran -de forma transitoria- establecer nuevos tributos o modificar
los existentes, los cuales dejaran de regir al término de la siguiente vigencia fiscal
salvo que el Congreso, durante el afio siguiente, les otorgue caracter permanente.

Dicha disposicion sefiala que el decreto que haga publico el estado de emergencia
debe indicar el término dentro del cual el Gobierno, en cabeza del Presidente de la

46 Sentencia C-216 de 1999 M.P. Antonio Barrera Carbonell.

47 Sentencia C-366 de 1994 M.P. Alejandro Martinez Caballero. Por otra parte, la Corte ha aclarado que el estado de
excepcidn, previsto en el articulo 215 superior, puede tener diferentes modalidades dependiendo de los hechos que
motiven su declaratoria. Asi, se procederd a decretar la emergencia: (i) econémica cuando los hechos que dan lugar a
la declaracién se encuentren relacionados con la perturbacién del orden econdmico; (ii) social, cuando la crisis que
origina la declaracion se encuentre relacionada con el orden social; y (iii) ecolédgica, cuando sus efectos se proyecten
en este Ultimo ambito. No obstante, estas modalidades pueden concurrir cuando la crisis que motiva la declaratoria
amenace con perturbar estos ordenes de forma simultdnea, por lo que el Presidente de la Republica tiene la
responsabilidad de efectuar la correspondiente valoracion y plasmarla en la declaratoria del estado de excepcion.

“8 Decreto 333 de 1992.

49 Decreto 680 de 1992.

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

51 Decreto 80 de 1997.

52 Decreto 2330 de 1998.

53 Decreto 4333 de 2008 y 4704 de 2008.

%4 Decreto 4975 de 2009.

5 Decreto 2963 de 2010 y Decreto 1170 de 2011
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Republica, va a utilizar estas facultades extraordinarias. Ademas, esta norma también
sefiala que se debe convocar al Congreso, si este no se hallare en funcionamiento,
para que se retina dentro de los diez dias siguientes al vencimiento de dicho término.
En relacion con las competencias del Congreso en el marco de los estados de
emergencia, el propio articulo 215 de la Constitucion establece que (i) examinara
hasta por un lapso de treinta dias, prorrogable por acuerdo de las dos 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.

Fundamento y alcance del control judicial de los decretos expedidos al amparo
del estado de emergencia econdmica, social o ecoldgica®

12. Los estados de excepcion son respuestas a situaciones graves y anormales que no
pueden ser enfrentadas por el Estado a partir de sus competencias ordinarias fundadas
en la juridicidad que impone la Carta. Sin embargo, una caracteristica propia del
Estado Constitucional es que esa competencia no sea arbitraria ni omnimoda. El
ordenamiento superior impone una serie de requisitos y condiciones que deben
cumplirse en los decretos legislativos que declaran el estado de excepcién y en
aquellos que prevén las medidas legales extraordinarias para hacer frente a la crisis,
conocidos usualmente como decretos de desarrollo. Estos requisitos y condiciones
son los que justifican la competencia de la Corte para verificar la compatibilidad de
los decretos y la Constitucidn, ya que a pesar de que los estados de excepcion son
mecanismos extraordinarios, deben someterse a las condiciones de validez exigidas
por la Carta.

La Corte ha indicado que los requisitos mencionados se encuentran en tres fuentes
normativas concretas, todas ellas consideradas parametro de constitucionalidad: (i)
las disposiciones de la Constitucion que regulan los estados de excepcidn (articulos
212 a 215); (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- (articulos 93.1 y 214 superiores). 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 lo ha indicado este Tribunal: (a) obliga a que el Gobierno actue
con sujecion a las normas nacionales que rigen los estados de excepcic')n57; y (b) exige

que las suspensiones extraordinarias de los derechos y libertades que tengan lugar en
razon de la crisis no sean incompatibles con las obligaciones del Estado y, en

%6 Este capitulo corresponde a un trabajo conjunto realizado por los magistrados auxiliares de los despachos de la
Corte Constitucional. Se apoya, principalmente, en las consideraciones contenidas, entre otras, en las sentencias C-
467 de 2017 M.P. Gloria Stella Ortiz, C-466 de 2017 M.P. Carlos Bernal Pulido, y C-465 de 2017 M.P. Cristina Pardo
Schlesinger. Varios de los parrafos corresponden a transcripciones literales de dichas sentencias.

*" Sentencia C-467 de 2017 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado, entre otras.
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particular, con aquellas derivadas del derecho internacional humanitario y del
. . 58
derecho internacional de los derechos humanos ™.

Criterios formales y materiales que rigen el control constitucional de los
decretos adoptados en el estado de emergencia econémica, social y ecolégicad9

13. La jurisprudencia de este Tribunal ha establecido que el control constitucional de
los decretos expedidos al amparo del estado de emergencia tiene dos facetas: formal
y material. Se trata de un detallado escrutinio que tiene por objeto asegurar que todos
los limites previstos para el ejercicio de las facultades de excepcion sean debidamente
respetados por el Gobierno Nacional y, de esa forma, se establezcan criterios
objetivos y certeros para su valoracion.

14. El examen formal del decreto exige verificar, en el siguiente 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.
Igualmente, en los casos en los cuales la declaratoria del estado de emergencia haya
comprendido Unicamente determinado ambito territorial, debe examinarse que los
decretos de desarrollo no lo excedan.

15. El examen material comprende el desarrollo de varios escrutinios que, como lo
ha indicado la Corte, constituyen expresiones operativas de los principios que guian
los estados de excepcion. La practica de este Tribunal evidencia algunas divergencias
en el orden, contenido y agrupacion de tales juicios. Si bien tales diferencias no han
afectado el rigor del control constitucional, es oportuno unificar su alcance a fin de
enunciar y caracterizar cada uno de los aspectos, adicionalmente, ahora se indica el
orden en el que, por regla general, deben ser aplicados, pues en ocasiones habran de
considerarse las particularidades de cada caso.

15.1. El juicio de finalidad® esté previsto por el articulo 10 de la LEEE®. Indica que
toda medida contenida en los decretos legislativos debe estar directa, cierta y
especificamente encaminada a conjurar las causas de la perturbacién y a impedir la
extension o agravacion de sus efectos®?.

**Sentencia C-724 de 2015 M.P. Luis Ernesto Vargas, entre otras.

59 Este capitulo también hace parte del trabajo conjunto que realizaron los magistrados auxiliares de los despachos de
la Corte Constitucional.

60 La Corte Constitucional se ha pronunciado sobre este juicio en las Sentencias C-467 de 2017 M.P. Gloria Stella
Ortiz, C-466 de 2017 M.P. Carlos Bernal Pulido, C-465 de 2017 M.P. Cristina Pardo Schlesinger, C-437 de 2017 M.P.
Antonio José Lizarazo Ocampo y C-434 de 2017 M.P. Diana Fajardo Rivera, entre otras.

61 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 perturbacién y a impedir la extension de sus
efectos.”

62 Sentencia C-724 de 2015 M.P. Luis Ernesto Vargas. “Las medidas adoptadas por el Gobierno al amparo de la
declaratoria de emergencia econémica, social y ecoldgica (i) deben estar destinadas exclusivamente a conjurar la
crisisy a impedir la extensién de sus efectos; y (ii) deberan referirse a asuntos que tengan relacion directa y especifica
con el estado de emergencia”. Sentencia C-700 de 15, M.P. Gloria Stella Ortiz. El juicio de finalidad “(...) es 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 excepcion. En otras palabras, es necesario que el articulado cumpla con
una finalidad especifica y cierta”. Igualmente, puede consultarse la Sentencia C-700 de 2015. M.P. Gloria Stella Ortiz
Delgado.
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15.2. El juicio de conexidad material®® esta previsto por los articulos 215 de la
Constitucion® y 47 de la LEEE®. Con este juicio se pretende determinar si las
medidas adoptadas en el decreto legislativo guardan relacion con las causas que
dieron lugar a la declaratoria del estado de excepcion. La Corte Constitucional ha
sefialado que la conexidad debe ser evaluada desde dos puntos de vista: (i) interno,
esto es, la relacion 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®’.

15.3. El juicio de motivacion suficiente® ha sido considerado como un
complemento a la verificacion formal debido a que busca establecer: (i) si el decreto
de emergencia fue fundamentado; y (ii) si las razones presentadas por el Presidente
de la Republica resultan suficientes para justificar las medidas adoptadas®®. Dicha
motivacion es exigible frente a cualquier tipo de medidas™, siendo particularmente
relevante para 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™?.

15.4. El juicio de ausencia de arbitrariedad’ tiene por objeto comprobar que el
decreto legislativo no establezca 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

8 _a Corte Constitucional se ha pronunciado sobre este juicio en las Sentencias C-517 de 2017 M.P. Ivan Escruceria
Mayolo (e), C-467 de 2017 M.P. Gloria Stella Ortiz, C-466 de 2017 M.P. Carlos Bernal Pulido, C-437 de 2017 M.P.
Antonio José Lizarazo Ocampo y C-409 de 2017 M.P. Alejandro Linares Cantillo, entre otras.

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

8 Ley 137 de 1994. Art. 47. “Facultades. En virtud de la declaracién del Estado de Emergencia, el Gobierno podra
dictar decretos con fuerza de ley, destinados exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir la extension de sus
efectos. Los decretos deberan referirse a materias que tengan relacién directa y especifica con dicho Estado”.

% Sentencia C-409 de 2017 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 de 2017 M.P.
Diana Fajardo Rivera.

67 Sentencia C-724 de 2015. 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, econdémica y ecoldgica,
se dirige entonces a verificar determinadas condiciones particulares, relacionadas con la vinculacidn 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 de 2015 M.P. Luis Guillermo Guerrero.

8 El juicio de motivacidn suficiente de las medidas ha sido desarrollado por esta Corte en las Sentencias C-467 de
2017 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado, C-466 de 2017 M.P. Carlos Bernal Pulido, C-434 de 2017 M.P. Diana Fajardo
Rivera, C-409 de 2017 M.P. Alejandro Linares Cantillo, C-241 de 2011 M.P. Humberto Antonio Sierra Porto, entre
otras.

8 Sentencia C-466 de 2017 M.P. Carlos Bernal Pulido. En la providencia se reiteran las consideraciones de las
Sentencias C-722 de 2015 M.P. Myriam Avila Roldan (e) y C-194 de 2011 M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.

0 Al respecto, en la Sentencia C-753 de 2015 M.P. Jorge Ivan Palacio 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”.

1 Ley 137 de 1994, "Por la cual se regulan los Estados de Excepcion en Colombia”, articulo 8.

72 Sobre el juicio de ausencia de arbitrariedad se pueden consultar las Sentencias C-467 de 2017 M.P. Gloria Stella
Ortiz Delgado, C-466 de 2017 M.P. Carlos Bernal Pulido, C-434 de 2017 M.P. Diana Fajardo Rivera, C-409 de 2017
M.P. Alejandro Linares Cantillo, C-241 de 2011 M.P. Humberto Antonio Sierra Porto, entre otras.

73 Sentencia C-466 de 2017 M.P. Carlos Bernal Pulido, en la cual se reiteran las consideraciones de las Sentencias C-
723 de 2015 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva y C-742 de 2015 M.P. Maria Victoria Calle Correa.
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Corte Constitucional debe verificar que las medidas adoptadas en los decretos
legislativos: (i) no suspendan o vulneren el ndcleo esencial de los derechos y
libertades fundamentales™; (ii) no interrumpan el normal funcionamiento de las
ramas del poder publico y de los 6rganos del Estado vy, en particular, (iii) no supriman
o modifiquen los organismos y las funciones basicas de acusacion y juzgamiento’.

15.5. El juicio de intangibilidad™ parte del reconocimiento que ha hecho la
jurisprudencia constitucional acerca del caracter “intocable” de algunos derechos, los
cuales, ala luz de los articulos 93 y 214 de la Constitucion, 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 derechos
intangibles: la vida y 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 prohibicién 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.

15.6. El juicio de no contradiccién especifica’ tiene por objeto verificar que las
medidas adoptadas en los decretos legislativos (i) no contrarien de manera especifica
la Constitucién o los tratados internacionales; y (ii) no desconozcan el marco de
referencia de la actuacion del Ejecutivo en el estado de emergencia econdmica, social

™ Articulo 7° de la Ley 137 de 1994. “Vigencia del Estado de Derecho. En ningun caso se podrd afectar el niicleo
esencial de los derechos fundamentales. El Estado de Excepcion es un régimen de legalidad y por lo tanto no se
podran cometer arbitrariedades so pretexto de su declaracion. Cuando un derecho o una libertad fundamentales
puedan ser restringidos o su ejercicio reglamentado mediante decretos legislativos de Estados de Excepcion, estos
no podran afectar el ntcleo esencial de tales derechos y libertades”.

S Sentencia C-149 de 2003 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa. Reiterada, entre otras, en las Sentencias C-467 de
2017 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado, C-241 de 2011 M.P. Humberto Antonio Sierra Porto y C-224 de 2009 M.P.
Jorge Ivan Palacio Palacio.

76 El juicio de intangibilidad ha sido desarrollado por este Tribunal en las Sentencias C-517 de 2017 M.P. Ivan
Humberto Escruceria Mayolo (e), 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, entre otras.

7 Al respecto pueden consultarse, entre otras, las Sentencias C-467 de 2017 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado, C-466
de 2017 M.P. Carlos Bernal Pulido, C-437 de 2017 M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo, C-434 de 2017 M.P. Diana
Fajardo Rivera, y C-409 de 2017 M.P. Alejandro Linares Cantillo, entre otras.
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y ecoldgica, esto es, el grupo de medidas descritas en los articulos 4778, 49°y 508 de
la LEEE. La Corte ha destacado que entre las prohibiciones se encuentra, por expreso
mandato constitucional y legal, la consistente en que el Gobierno no podra
desmejorar los derechos sociales de los trabajadores mediante los decretos
contemplados en el articulo 215 superior.

15.7. El juicio de incompatibilidad®!, segln el articulo 12 de la LEEE, los decretos
legislativos que suspendan leyes deben expresar las razones por las cuales estas son
irreconciliables con el correspondiente estado de excepcion.

15.8. 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 o idoneidad, que consiste
en verificar facticamente si las medidas adoptadas permiten superar la crisis o evitar
la extension de sus efectos, de manera tal que se evalla si el Presidente de la
Republica incurrié o no en un error manifiesto respecto de la utilidad de la medida
para superar la crisis; y (ii) de la necesidad juridica o subsidiariedad 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.

15.9. El juicio de proporcionalidad®, que se desprende del articulo 13 de la LEEE,
exige que las medidas que se adopten en desarrollo de los estados de excepcion sean
respuestas equilibradas con respecto a la gravedad de los hechos que causaron la
crisis. Igualmente, 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 advierte que
este examen particular no excluye el andlisis de proporcionalidad cuando ello se
requiera en cualquier otra etapa del escrutinio, por ejemplo, para controlar

" “Articulo 47. Facultades. En virtud de la declaracién del Estado de Emergencia, el Gobierno podra dictar decretos
con fuerza de ley, destinados exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir la extension de sus efectos. Los decretos
deberan referirse a materias que tengan relacion directa y especifica con dicho Estado.

Paragrafo. Durante el Estado de Emergencia, el Gobierno podré establecer nuevos tributos o modificar los existentes.
En estos casos las medidas dejaran de regir al término de la siguiente vigencia fiscal, salvo que el Congreso, durante
el afio siguiente, les otorgue caracter permanente.”

" «Articulo 49. Reforma, adiciones o derogaciones de medidas. EI Congreso podra, durante el afio siguiente a la
declaratoria del Estado de Emergencia, reformar, derogar, o adicionar los decretos legislativos que dicte el Gobierno
durante dicho Estado, en aquellas materias que ordinariamente son de iniciativa gubernamental.

También podra, en cualquier momento, ejercer estas atribuciones en relacion con las materias que sean de iniciativa
de sus miembros.”

* “Articulo 50. Derechos sociales de los trabajadores. De conformidad con la Constitucion, en ningln caso el
Gobierno podra desmejorar los derechos sociales de los trabajadores mediante los decretos legislativos dictados
durante el Estado de Emergencia.”

81 Esta Corporacion se ha referido a este juicio en las Sentencias C-466 de 2017 M.P. Carlos Bernal Pulido, C-434 de
2017 M.P. Diana Fajardo Rivera, C-409 de 2017 M.P. Alejandro Linares Cantillo, C-723 de 2015 Luis Ernesto Vargas
Silva 'y C-136 de 2009 M.P. Jaime Aradjo Renteria.

82 Sobre el particular se han pronunciado, entre otras, las Sentencias C-517 de 2017 M.P. Ivan Humberto Escruceria
Mayolo (e), C-467 de 2017 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado, C-466 de 2017 M.P. Carlos Bernal Pulido, C-465 de
2017 Cristina Pardo Schlesinger, C-437 de 2017 M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo, entre otras.

8 Sobre el juicio de proporcionalidad es posible consultar las Sentencias: C-467 de 2017 M.P. Gloria Stella Ortiz
Delgado, C-466 de 2017 M.P. Carlos Bernal Pulido, C-227 de 2011 M.P. Juan Carlos Henao Pérez, C-225 de 2011
M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, C-911 de 2010 M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, entre otras.
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restricciones a derechos constitucionales se utiliza el juicio de ausencia de
arbitrariedad.

15.10. El juicio de no discriminacion®, que tiene fundamento en el articulo 14 de
la LEEE®, exige que las medidas adoptadas con ocasion de los estados de excepcion,
no pueden entrafiar segregacion alguna, fundada en la raza, el sexo, la lengua,
religion, origen nacional o familiar, opinion politica o filosofica o cualquier otra
categoria sospechosa®. Adicionalmente, este analisis implica verificar que el decreto
legislativo no imponga tratos diferentes injustificados®’.

El contenido y alcance del Decreto 567 de 2020

16. El decreto inicia con 52 consideraciones que se refieren al estado de emergencia
econdmica, social y ecologica en general y a los poderes extraordinarios del
Presidente de la Republica para legislar a fin de conjurar la crisis e impedir la
extension de sus efectos. Posteriormente, el texto destaca la declaratoria del COVID-
19 como pandemia por parte de la OMS el 11 de marzo de 2020, por lo que insto a
los paises a tomar acciones urgentes. Adiciona que el Ministerio de Salud y
Proteccion Social expidié la Resolucion 385 del 12 de marzo de 2020 para declarar
el estado de emergencia sanitaria y establecer disposiciones destinadas a la
prevencion y contencién del riesgo epidemioldgico asociado al COVID-109.

Ademas, indica que el Decreto 417 del 17 de marzo de 2020 declard el estado de
emergencia econdmica, social y ecoldgica en todo el territorio nacional por el
término de 30 dias, con el fin de conjurar la grave calamidad puablica que afecta al
pais por causa del COVID-19. Entre las razones que llevaron a la adopcién de esa
medida se incluyeron las siguientes:

“Que con igual proposito 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
tecnoldgicos, y adoptar las medidas pertinentes con el objeto de garantizar la
prestacion del servicio publico de justicia.”

Con el mismo objetivo “(...) se hace necesario expedir normas que habiliten
actuaciones jurisdiccionales por autoridades que dispongan de medios tecnolédgicos
y adoptar las medidas pertinentes con el objeto de garantizar la prestacion de los
servicios que favorecen los derechos imperativos de la nifiez.”

8 Al respecto, se pueden consultar, entre otras, las Sentencias C-467 de 2017 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado, C-
466 de 2017 M.P. Carlos Bernal Pulido, C-701 de 2015 M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez, C-672 de 2015 M.P.
Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, C-671 de 2015 M.P. Alberto Rojas Rios.

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

8 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 discriminacién”.

87 En este sentido, en la Sentencia C-156 de 2011 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”.
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Por otra parte, el decreto expone consideraciones sobre diversos temas que se
enmarcan en la importancia de los derechos y libertades de las personas y los
derechos imperativos de los NNA. En efecto, se refiere a la suspension de términos
dictada por el CSJUD y su impacto en los procesos de adopcién. Sefiala que el
Acuerdo PCJA-2011532 la mantuvo “(...) en aquellos casos en los que se haya
admitido la demanda”, situacion que “(...) pone en riesgo los derechos de los nifios,
nifias y adolescentes en condicion de vulnerabilidad” porque

“(...) estan en un limbo juridico que constituye la incertidumbre sobre la
definicidn de su situacion juridica, que incumbe la definicidn de su identidad, la
integracion a una familia a la que tienen pleno derecho lo cual se debe lograr a
través del tramite judicial, un debido proceso que garantice sus derechos y la
prevalencia de los derechos de los nifios, nifias y adolescentes, sobre los demas
derechos, atendiendo a su interés superior”.

Posteriormente, el Decreto 567 presenta consideraciones sobre el marco juridico de
los derechos de los NNA. En esos apartados v, a partir del concepto de prevalencia
de sus derechos, el decreto afirma que la proteccion de la familia y de los derechos
de los NNA son intangibles y que, por lo tanto, “(...) resulta imperioso establecer
un mecanismo que permita en el estado de emergencia garantizar los derechos de
los nifios en condicion de adoptabilidad a tener una familia”. Ese es el fundamento
para que se remita al articulo 21 de la LEEE, porque:

“(...) en el evento de que no haya jueces o estos no puedan cumplir con su
funcion judicial, el Gobierno Nacional al amparo del decreto de la declaratoria
de emergencia, podra determinar que autoridades civiles ejecutivas ejerzan tales
funciones judiciales, las que deben ser clara y especificamente establecidas, sin
que incluya la posibilidad de investigar o juzgar delitos, y que sus decisiones
puedan ser revisadas por un 6rgano judicial”.

Finalmente, la parte considerativa se refiere al proceso de adopcion y a los
procuradores judiciales de familia, asi:

“Que dicho proceso jurisdiccional al no poder adelantarse por los funcionarios
de la rama judicial, jueces de familia, y en garantia del interés superior de nifios,
nifas y adolescentes y de sus derechos prevalentes y preferentes, procede la
excepcionalidad de investir de funciones jurisdiccionales protempore a
autoridades civiles administrativas, facultad también autorizada por el articulo
116 Constitucional”.

En esas circunstancias, “en los procuradores judiciales de familia confluye la
experiencia, el conocimiento juridico y funcional en materia de adopciones, lo que
hace procedente en estos momentos de crisis, la radicacion en su cabeza de la
potestad jurisdiccional de conocer del proceso de adopcion por la temporalidad que
fije el estado de emergencia...”.

17. Con base en estas consideraciones, el articulo 1° otorga funciones
jurisdiccionales a los procuradores judiciales de familia, quienes seran designados
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por el Procurador General de la Nacion y no podran ejercer simultdneamente la
funcion de Ministerio Publico dentro de los procesos de adopcion que se encuentren
bajo su conocimiento. Ademas, se refiere a la aplicacion del principio “perpetuatio
Jurisdictionis” en sus actuaciones.

El articulo 2° corresponde a la descripcion del tramite digital. Por su parte, el articulo
3° se refiere al tramite de las demandas de adopcion que ain no han sido admitidas
y que los jueces de familia deben remitir al nuevo competente. El articulo 4°
establece la revision judicial de los procesos solamente en caso de oposicion. El
articulo 5° se refiere a la coordinacion y el 6° a las notificaciones. Finalmente, el
articulo 7° establece que el Decreto 567 de 2020 rige a partir de la fecha de su
publicacién y modifica todas las disposiciones legales que le sean contrarias durante
su vigencia.

Visto el alcance de la normativa, a continuacion, se presenta el marco juridico
ordinario del proceso de adopcion.

Normativa sobre el proceso de adopcién

18. El articulo 61 del Codigo de la Infancia y la Adolescencia (CIA) define la
adopcion como “(...) una medida de proteccion a través de la cual, bajo la suprema
vigilancia del Estado, se establece de manera irrevocable, la relacion paterno-filial
entre personas que no la tienen por naturaleza”. De acuerdo con el articulo 62 de
esta disposicion, “[sjolamente podrdin desarrollar programas de adopcion, el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar y las instituciones debidamente
autorizadas por este.”

Por su parte, el articulo 63 del CIA sefala que “(...) sélo podran adoptarse los
menores de 18 afios declarados en situacion de adoptabilidad, o aquellos cuya
adopcion haya sido consentida previamente por sus padres”. Esta disposicion es
especialmente relevante, debido a que considera la posibilidad de que la adopcion
no sea consentida. En estos casos, la medida debe estar precedida de un proceso de
restablecimiento de derechos en el que la autoridad competente ha verificado que
los progenitores del NNA no pueden garantizar sus derechos y su desarrollo integral.
La jurisprudencia de esta Corporacion® y el articulo 82 del CIA facultan
especificamente al defensor de familia para declarar en situacion de adoptabilidad al
menor de edad como medida definitiva de proteccion de sus derechos.

19. El articulo 53 del CIA establece que las autoridades competentes podran dar
apertura al proceso de restablecimiento de derechos y tomar ciertas medidas de
proteccion, entre ellas la adopcion.

El articulo 103 del CIA sefiala que el proceso de restablecimiento de derechos tiene

caracter eminentemente transitorio89, por lo que la autoridad administrativa tiene
la obligacion de determinar, con fundamento en el material probatorio recaudado

* Sentencias T-210 de 2019, M.P. Cristina Pardo Schlesinger; T-065 de 2019, M.P. Alejandro Linares Cantillo; T-
204A de 2018, M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo, entre otras.

89 De conformidad con lo dispuesto en el titulo del articulo 103: las medidas de restablecimiento de derechos y de la
declaratoria de vulneracion tienen “caracter transitorio”
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durante el proceso, si procede, como Ultima opcién, la declaratoria de adoptabilidad
cuando del seguimiento se hubiera establecido que la familia no cuenta con las
condiciones para garantizar los derechos.

20. El articulo 107 del CIA establece que, una vez la autoridad administrativa declare
la situacion de adoptabilidad, o de vulneracidn de derechos del NNA, se ordenara
una o varias de las medidas de restablecimiento consagradas en el Codigo. Es
importante sefialar que, de acuerdo con el articulo 108 del cédigo mencionado, la
resolucion que declare la adoptabilidad producira, respecto de los padres, la
terminacion de la patria potestad del NNA adoptable y deberd solicitarse la
inscripcion en el libro de Varios y en el registro civil del menor de edad de manera
inmediata a la ejecutoria.

21. Una vez declarada la adoptabilidad del NNA, los articulos 124 y 126 del CIA
establecen que la(s) persona(s) interesada(s) en ser declarada(s) adoptante(s) debe(n)
presentar una demanda para iniciar el proceso. Esta sera conocida en primera
instancia por el juez de familia del domicilio de los adoptantes, mientras que la Sala
de Familia del Tribunal Superior del Distrito Judicial se ocupara de la segunda
instancia. Cuando se trate de adopcion internacional, sera competente cualquier juez
de familia del pais.

El articulo 126 del CIA sefiala que, admitida la demanda, se corre traslado al
Defensor de Familia por el término de 3 dias habiles y si este se allana, el juez dictara
sentencia dentro de los 10 dias habiles siguientes, contados desde la fecha de
presentacion de la demanda. El juez podra decretar y practicar las pruebas que
considere necesarias que “(...) no podran versar sobre las decisiones judiciales o
administrativas que declararon la situacion de adoptabilidad cuando estas se
encuentren en firme”®, La sentencia que decrete la adopcion debera contener los
datos necesarios para que su inscripcion en el registro civil constituya el acta de
nacimiento y reemplace la de origen, la cual se anulara. Una vez en firme se
inscribira en el Registro del Estado Civil y producird todos los derechos y
obligaciones propios de la relacién paterno o materno-filial, desde la fecha de
presentacién de la demanda. En todo caso, la sentencia debera omitir la menciéon del
nombre de los padres de sangre.

22. Aunque el decreto bajo examen se centra en un asunto puntual consistente en
modificar la competencia para conocer del proceso de adopcion, el planteamiento
del debate muestra varios aspectos en discusion, por los que la mayoria de los
intervinientes cuestionan la constitucionalidad de la medida. A continuacion, la Sala
presenta el recuento jurisprudencial sobre los temas en debate, alrededor de la
valoracion sobre la validez de la medida.

La separacion de poderes como fundamento del Estado Social de Derecho
23. La Carta de 1991 adoptd el modelo de Estado Social de Derecho que implica la

sujecion a las normas juridicas y principios, instituciones y procedimientos dirigidos
a lograr el respeto y la materializacion de la dignidad humana. Su proteccién y la

% Paragrafo 1° del numeral 1° del articulo 126 del CIA.
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consecuente primacia de los derechos fundamentales, dirigen la organizacion
politica y administrativa del Estado.

El titulo V de la Constitucion desarrolla la organizacidn del Estado a través de la
identificacion de las Ramas del Poder Publico y de los demas 6rganos que ejercen
funciones publicas; la asignacion de sus competencias, principalmente las de
legislar, administrar, juzgar, organizar las elecciones y controlar el funcionamiento
estatal; y la prevision de principios que rigen su actuacién y la interaccidn entre cada
una de las piezas del engranaje que corresponde al disefio institucional. El articulo
113 superior consagra el principio de separacion y colaboracion armonica de los
poderes publicos.

Tal y como lo ha sefialado la jurisprudencia constitucional en reiteradas ocasiones,
el modelo vigente de separacion de poderes persigue dos objetivos principales®®. El
primero, corresponde a la limitacion del ejercicio del poder a través de medidas que
eviten su concentracion y el eventual abuso. Este objetivo se logra a travées de la
disgregacion de dicho poder en 6rganos o entidades separadas, la definicion precisa
de competencias y la preservacion de la autonomia de las entidades en el ejercicio
de sus funciones®. El segundo, hace referencia a la materializacion de los derechos
de las personas, el cumplimiento de los fines del Estado y una actividad estatal
eficaz. Para alcanzar este objetivo no basta con separar las competencias, sino que
también son necesarias herramientas de complementariedad, concurrencia,
cooperacion y control entre las entidades publicas que permitan fortalecer el poder
del Estado, y encauzarlo para el logro de sus objetivos®.

En concordancia con esos fines, la Carta previd el principio de separacion de poderes
que se complementa con la colaboracion armonica y se materializa a través de
diferentes medidas en el disefio constitucional. En primer lugar, la manifestacion
béasica de la separacion de poderes corresponde a la identificacion de los érganos del
Estado y a la asignacion precisa de competencias. En efecto, el texto superior
establece y asigna las principales funciones del Estado mediante: (i) la identificacion
de las Ramas del Poder Publico (Legislativa, Ejecutiva y Judicial), los 6rganos de
control como el Ministerio Publico®*y la Contraloria General de la Republica®, las

o Ver Sentencias C-285 de 2016 M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez, C-630 de 2014 M.P. Gloria Stella Ortiz
Delgado, entre otras.

% Las Sentencias C-497 de 1995 M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz, C-251 de 2002 M.P. Eduardo Montealegre Lynett
y Clara Inés Vargas Hernandez, C-574 de 2004 M.P. Clara Inés Vargas Hernandez y C-630 de 2017 M.P. Antonio
José Lizarazo Ocampo afirman que: “(...) el principio de la separacion de los poderes surge como resultado de la
busqueda de mecanismos institucionales enderezada a evitar la arbitrariedad de los gobernantes y a asegurar la
libertad de los asociados. Por esta razon, se decide separar la funcién pablica entre diferentes ramas, de manera que
no descanse Unicamente en las manos de una sola y que los diversos 6rganos de cada una de ellas se controlen
reciprocamente”.

* La Sentencia C-630 de 2014 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado explica que “(...) la delimitacion y separacion
funcional de los poderes publicos, por si misma, no garantiza que los diferentes drganos del poder publico respeten
los derechos de los ciudadanos”. Para lograrlo, “(...) es menester que los diversos organos del poder publico ejerzan
controles reciprocos, y para ello es necesario que haya una cierta medida de concurrencia o complementariedad en
el ejercicio de sus funciones respectivas. En segunda medida, si bien los derechos tipicamente liberales requieren
limitar los poderes del Estado para garantizar el ambito de libertad de las personas, los derechos de prestacion
requieren un aumento de la capacidad del Estado para garantizar su efectividad. En esa medida, un Estado
comprometido con la necesidad de garantizar los derechos de sus ciudadanos requiere que haya tanto una
concurrencia y complementariedad de funciones, como una cooperacion entre los organos del poder.”

. Articulo 118 de la Carta.
% Articulo 119 de la Carta.
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autoridades de la organizacion electoral® y el Banco de la Republica®, entre otros;
(ii) la determinacion de las principales funciones que ejercen, esto es, la asignacion
diferenciada de las competencias generales de las ramas y oOrganos; y (iii) el
reconocimiento de la autonomia, e independencia, en términos generales pero no
absolutos, para el ejercicio de esas funciones.

En relacidn con este ultimo aspecto, es necesario precisar que la jurisprudencia ha
sefialado que la autonomia e independencia son dos conceptos integrados, pero
diferentes. En relacion con la independencia, ha establecido que es un atributo que
comporta “(...) la ausencia de injerencias externas en el desarrollo de los cometidos

constitucionales del respectivo oérgano”98 mientras que la autonomia hace
referencia al “otorgamiento, a cada uno de tales organos, de la capacidad para
desenvolverse y desplegar sus actividades por si mismos, y para autogobernarse. "%

La separacién competencial con los rasgos descritos se preserva mediante: (i) el
principio de supremacia constitucional®®; (ii) la prohibicién a las autoridades del
Estado de ejercer funciones distintas a las que les fueron asignadas en el
ordenamiento®®?; y (iii) la responsabilidad de los servidores publicos por la
extralimitacion en el ejercicio de sus funciones'®,

Ahora bien, la division de las principales competencias del Estado en organos
diferenciados y el reconocimiento de su autonomia e independencia para el ejercicio
de funciones se equilibra mediante la colaboracion arménica entre los poderes y el
sistema de controles inter organicos!®. Esta se deriva de los fines esenciales del
Estado y del mandato impuesto a las autoridades, de acuerdo con el cual estan
constituidas para proteger los derechos de las personas, y para asegurar el
cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares!®* y tiene
diferentes manifestaciones en el disefio institucional.

En efecto, dicha colaboracion puede derivarse de: (i) las competencias concurrentes
de diferentes O6rganos en una actividad concreta a través de un facultades
complementarias (por ejemplo la iniciativa gubernamental en materia legislativa);
(i) la asignacion excepcional de unas mismas competencias a mas de un 6rgano, por
ejemplo a traves de la delegacion legislativa o la asignacion de competencias
judiciales a autoridades administrativas; y (iii) el ejercicio de las funciones de control
entre los diferentes Grganos.

% Articulo 120 de la Carta.

* Articulo 371 de la Carta.

* Sentencia C-285 de 2016 M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.
* Ibidem.

" Articulo 3° de la Carta.

101 p s s ez v f res y
Avrticulo 121 de la Carta. Esta prohibicion también se deriva de normas especificas en relacion con cada rama. Por
ejemplo, el articulo 136.1. fija prohibiciones para el Congreso
102 .
Articulo 6° de la Carta.
103 -, ;- _— .z , . -z
La colaboracion armonica optimiza la actuacion estatal y, ademas, refuerza los controles que evitan la concentracion

de poderes, en la medida en que a través de la comunicacion, interaccion y colaboracion entre entidades también se
ejercen diferentes tipos de control.

1oe Articulo 2° de la Carta.
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Igualmente, los controles inter 6rganos son una manifestacion del principio de
separacion de poderes, que han sido reconocidos por la jurisprudencia constitucional
como elemento medular para evitar la concentracion de poder?®. La forma en la que
se concretan esos poderes corresponde a un complejo disefio constitucional dirigido
a lograr el equilibrio entre los érganos y se deriva de la formulacién del sistema de
pesos y contrapesos. Esta articulacion institucional busca lograr esos balances
mediante diferentes controles entre los 6rganos previstos en diversos estadios de la
actuacion estatal. Por ejemplo, se presentan controles desde la eleccién o
conformacion de algunos 6rganosi®, mediante sistemas de alertas o avisos previos
a la ejecucion de la actuacion'®, a través del control previo y vinculante a la
materializacion de la competencial®; y luego de ejercida la competencia
correspondiente!®,

24. En sintesis, el principio de separacion de poderes reforzado a través de la
colaboracion armoénica constituye un elemento esencial del ordenamiento superior
que exige: (i) la identificacion de las competencias del Estado; (ii) la distribucion de
esas competencias en organos estatales diferenciados; (iii) el reconocimiento de la
autonomia e independencia de cada 6rgano en el ejercicio de sus funciones; (iv) la
colaboracion, interaccion, complementariedad y concurrencia en el ejercicio de las
competencias en aras de cumplir los fines del Estado y materializar los derechos de
las personas; y (V) la existencia de medidas de control entre los drganos en aras de
evitar concentracion o abusos de poder.

Las Ramas del Poder Publico y su organizacion

25. La definicion de la organizacion del Estado prevé 3 Ramas del Poder Pablico: la
Legislativa, la Ejecutiva, y la Judicial, y la concurrencia de otros 6rganos autobnomos
e independientes. En relacion con cada una de las autoridades del Estado, la Carta
establece los elementos esenciales de su actividad a través de la fijacion de sus
competencias principales, los aspectos generales de su estructura y conformacion,
asi como el disefio de los sistemas y de los procedimientos de interaccion con las
demas autoridades. Ahora bien, por ser de interés para el caso bajo estudio, la Sala
hara breves referencias generales sobre las competencias de las 3 Ramas del Poder
Publico y de la Procuraduria General de la Nacion.

26. En primer lugar, al ocuparse de la Rama Legislativa, la Constitucion establece
que le corresponde al Congreso de la Republica, integrado por el Senado y la Camara
de Representantes, reformar la Carta Politica, hacer las leyes y ejercer control

'® La Sentencia C-373 de 2016 M.P. Alejandro Linares Cantillo indico que: “La aptitud juridica de los dérganos
constitucionales pertenecientes a una cualquiera de las tradicionales ramas del poder publico para frenar a los demés
se encuentra también en el nucleo del principio de separacion de poderes, pues una de las finalidades relevantes de
la distribucion funcional entre distintas instancias es, precisamente, lograr que el poder controle al poder, lo que
comporta la reciprocidad propiciada por los mecanismos establecidos para llevar a cabo el control, mecanismos que
integran el denominado sistema de frenos y contrapesos tan caro al constitucionalismo desde sus origenes en el
Estado moderno”.

106 . . ., . . .

Por ejemplo, el sistema de eleccion de los Magistrados de la Corte Constitucional.
107 . . . . , Sy

El control fiscal preventivo y concomitante asignado a la Contraloria General de la Republica.
108 L. .

Tal y como sucede con el control judicial previo de algunas leyes.

109 . . . S . . .
Por ejemplo, el control politico asignado al Congreso de la Republica, o el sistema de control fiscal posterior y
selectivo en cabeza de la Contraloria General de la Republica.
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politico sobre el Gobierno. Asimismo, fija el periodo de los senadores y
representantes!'?, establece las facultades de cada una de las Camaras*!?, determina
las reglas generales sobre la reunion y funcionamiento del 6rgano legislativo y regula
ampliamente la principal competencia del Congreso: “hacer las leyes”, define el
régimen de los congresistas, entre otros. Importa destacar que el Congreso de la
Republica es la autoridad investida de la competencia general para la creacion de las
leyes, la cual materializa la representacion popular y el principio democréatico. En
efecto, se trata de un drgano colegiado de representacion popular que ejerce sus
competencias de manera abierta, publica y deliberativa, y que garantiza la
responsabilidad politica y el pluralismo?!2,

A pesar de la clausula general de competencia en materia legislativa, la Carta prevé
disposiciones relacionadas con el ejercicio excepcional de esa funcion por parte de
otros 6rganos del Estado. Por ejemplo, el articulo 150.10 autoriza al Congreso de la
Republica a revestir al Gobierno Nacional con dichas atribuciones, de manera
transitoria y excepcional bajo las especiales condiciones que determina el mismo
precepto®3. Igualmente, en el marco de los estados de excepcién prevé una facultad
legislativa extraordinaria en cabeza del Gobierno, que se concreta en la expedicion
de decretos con fuerza material de ley, dirigidos exclusivamente a conjurar y atender
la emergencia que motivo tal declaratoria. Esta funcidn extraordinaria, esta sometida
a especiales limites temporales y sustanciales, y a controles definidos tanto en la
Constitucion como en la LEEE. 1

27. En segundo lugar, en cuanto a la Rama Ejecutiva, el articulo 115 superior,
precisa que el Presidente de la Republica es Jefe de Estado, Jefe de Gobierno y
Suprema Autoridad Administrativa. Asimismo, aclara que el Gobierno esta
conformado de manera general por el Presidente de la Republica, los Ministros del
despacho y los directores de departamentos administrativos, y para “(...) cada
negocio particular” por el Presidente y el Ministro o Director de Departamento
correspondientes.

1o Articulo 132 de la Carta.
w Articulo 135 de la Carta.

"2 con respecto a las competencias asignadas al Congreso de la Republica, la Sentencia C-332 de 2017 M.P. Antonio
José Lizarazo sefialé que: “Esta amplitud en las facultades del legislativo se explica en su condicién de depositario
de la representacion democrética del pueblo, en tanto titular de la soberania que fundamenta el ejercicio del poder
publico (articulo 3° C.P.). Es por esta razén que se confia al Congreso la competencia originaria para la definicion
del orden juridico, bajo el entendido que esta investido de la legitimidad necesaria para imponer, con caracter
general, reglas juridicas y, por lo mismo, con caracter vinculante. ”

" Articulo 150 de la Carta. “Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes
funciones: // 10. Revestir, hasta por seis meses, al Presidente de la Republica de precisas facultades extraordinarias,
para expedir normas con fuerza de ley cuando la necesidad lo exija o la conveniencia publica lo aconseje. Tales
facultades deberan ser solicitadas expresamente por el Gobierno y su aprobacion requerira la mayoria absoluta de
los miembros de unay otra Cadmara. El Congreso podra, en todo tiempo y por iniciativa propia, modificar los decretos
leyes dictados por el Gobierno en uso de facultades extraordinarias. Estas facultades no se podran conferir para
expedir codigos, leyes estatutarias, organicas, ni las previstas en el numeral 20 del presente articulo, ni para decretar
impuestos.”

" Ver capitulo sobre los “Criterios formales y materiales que rigen el control constitucional de los decretos
adoptados en el estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica” desarrollado en los fundamentos 12 y ss. de
esta sentencia.
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De otra parte, establece que las gobernaciones y las alcaldias, asi como las
superintendencias, los establecimientos puablicos y las empresas industriales o
comerciales del Estado, forman parte de la Rama Ejecutiva.

Luego, el articulo 189 enumera las competencias del Presidente de la Republica, que
incluye las actividades que concretan cada una de las calidades reconocidas en el
articulo 1151, En relacion con estas calidades y sin la pretension de establecer la
estructura y el alcance de los &mbitos que abarcan, la Sala se limitara a sefialar los
criterios generales que permiten identificar su campo de accién. La jurisprudencia
ha precisado, de manera general, que el concepto de Gobierno involucra un
componente politico en la direccion y orientacion de la Rama Ejecutiva y, por ende
“(...) traza los rumbos y las metas hacia los cuales debe dirigirse su actividad.” Por
su parte, la Administracion carece del elemento politico referido y se relaciona con
la gerencia publica. Finalmente, la condicion de Jefatura de Estado involucra las
funciones “(...) que denotan de manera clara la voluntad de la Nacion de conformar
una unidad politica propia, tales como las referidas a las relaciones
internacionales "1,

Importa destacar, para el caso bajo examen que, aunque la Rama Ejecutiva del Poder
Publico funcionalmente esta relacionada con la nocién de administracion!’, su
conformacion no esta limitada por el listado contenido en el articulo 115 superior!?8,
por el contrario, existen leyes que determinan las autoridades que la componen en
los diferentes niveles'!®y su organizacion tiene estructura piramidal, en el marco de
la cual se garantiza la coherencia del ordenamiento administrativo?°,

28. En tercer lugar, con respecto a la Rama Judicial el articulo 116 superior
enumera las principales autoridades encargadas de la administracion de justicia: la
Corte Constitucional, la Corte Suprema de Justicia, el Consejo de Estado, la
Comision Nacional de Disciplina Judicial, la Fiscalia General de la Nacion (en
adelante FGN), los Tribunales y los Jueces y la Justicia Penal Militar.

Asimismo, sefiala que el Congreso de la Republica ejerce determinadas funciones
judiciales, y que las autoridades administrativas, excepcionalmente, y los
particulares, transitoriamente, pueden ser investidos de la funcién de administrar
justicia, salvo de algunos procesos sefialados en la Constitucion.

" a Sentencia C-1172 de 2001 M.P. Alfredo Beltran Sierra sefiala que, de acuerdo con las competencias del articulo
189, al Presidente de la Republica “como Jefe de Estado le concierne la direccion de las relaciones internacionales,
la seguridad exterior de la Republica, la declaratoria de guerra con permiso del Senado de la Republica o, sin su
autorizacion para repeler una agresion extranjera, defiende la independencia y honra de la Nacion, la inviolabilidad
del territorio, entre muchas otras. Igualmente dentro de sus funciones como Jefe de Gobierno, que conforma con los
ministros y jefes de departamento administrativo en cada caso, le corresponde dirigir la fuerza publica y, como
comandante supremo de las fuerzas armadas de la Republica disponer de ella; conserva en todo el territorio el orden
publico y lo reestablece cuando fuere turbado, declara el estado de conmocion y de emergencia cuando proviene de
hechos perturbadores del orden econdmico social. Asi mismo, como Suprema Autoridad Administrativa cuenta con
la facultad constitucional de nombrar y separar libremente a sus ministros y jefes de departamento administrativo,
asi como a los presidentes, directores o gerentes de los establecimientos pUblicos nacionales y, en general tiene la
facultad de nombrar y remover libremente a sus agentes (...)"

"° Sentencia C-205 de 2005 M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.

" Sentencia C-736 de 2007 M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

" Sentencia C-910 de 2007 M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

" En el nivel central la organizacion esté prevista en el articulo 38 de la Ley 489 de 1998.
% Sentencia C-577 de 1995 M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.
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Los articulos 228 y siguientes de la Carta precisan que la administracion de justicia
es una funcién publica y que sus decisiones son independientes. En efecto, los jueces
soélo estan sometidos al imperio de la ley*?. Igualmente, establecen el derecho de
acceso a la administracién de justicia, el caracter publico y permanente de las
actuaciones judiciales con las excepciones que establezca la ley y la prevalencia del
derecho sustancial, entre otros mandatos relacionados con las garantias del debido
proceso.

En cuanto al funcionamiento de la Rama Judicial, la Constitucion indica que es
desconcentrado, independiente y autdnomo, las jurisdicciones que la conforman, los
méaximos tribunales de cada jurisdiccion, sus competencias, la estructura, la forma
de eleccion de los Magistrados, entre otros aspectos generales relacionados con el
funcionamiento.

Como se advierte, la clausula general de competencia en relacion con la
administracion de justicia estd radicada en los jueces, que son autoridades
organizadas en cuerpos colegiados o unipersonales, autdbnomas e independientes
encargadas de la funcion jurisdiccional, que debe ser ejercida sin la interferencia de
las demaés instancias que integran la organizacion politica.

29. En cuarto lugar, la Procuraduria General de la Nacion es un 6rgano de control,
auténomo e independiente!??, que encabeza el Ministerio Publico, al cual se le asigna
“(...) la guarda y la promocion de los derechos humanos, la proteccion del interés
publico y la vigilancia de la conducta oficial de quienes desempefian funciones
publicas”. El articulo 277 superior establece las competencias generales del
Procurador General de la Nacion dirigidas a concretar ese mandato de proteccion de
los derechos humanos, la preservacion del interés publico y, en consecuencia, vigilar
y controlar la funcion publica.

En concordancia con los mandatos descritos y de cara al asunto bajo examen, la Sala
destaca las competencias previstas en los articulos 6° y 7° del articulo 277 superior.
En particular, la intervencion en los procesos judiciales y administrativos para la
defensa del orden juridico, del patrimonio pablico, o de los derechos y garantias
fundamentales, y la competencia disciplinaria prevalente dirigida a lograr “(...) la
marcha y el buen nombre de la cosa publica, por lo que juzga el comportamiento de
los servidores publicos “frente a normas administrativas de cardcter ético

121 . . . . .. ., . . . , .,
La autonomia e independencia en el ejercicio de la funcion judicial sera abordadas con mas detalle en los
fundamentos juridicos 32 y ss. de esta providencia.

a independencia de la PGN comporta un cambio con respecto al modelo constitucional previo. La sentencia C-
743 de 1998 M.P. Fabio Mor6n Diaz sefialé que “la Carta de 1991 modificé notablemente la estructura del Ministerio
Publico, si se tiene en cuenta que conforme al articulo 142 de la anteriormente vigente, el Ministerio Publico se
ejercia ‘bajo la suprema direccion del Gobierno por un Procurador General de la Nacion'. (...) // el Procurador
General de la Nacion no depende ya, en sus funciones del Presidente de la Republica. Ello obedece a la filosofia que
inspira todo el ordenamiento constitucional contemporaneo, segun la cual los 6rganos de control no deben depender
ni funcional ni organicamente de los organismos que ellos mismos controlan, porque tal dependencia no sélo implica
en si misma una contradiccion ldgica irreconciliable, sino que por sobre todo, incide negativamente en el ejercicio
efectivo del control.//En efecto, resultaba en grado sumo cuestionable que el Procurador General de la Nacion, de
acuerdo con el numeral 60. del articulo 277 de la Constitucion, ejerciera ‘vigilancia superior de la conducta oficial
de quienes desempefien funciones publicas, inclusive las de eleccion popular’ y, al mismo tiempo y bajo algin aspecto,
dependiera en su ejercicio del Presidente de la Republica.”
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destinadas a proteger la eficiencia, eficacia y moralidad de la administracion
publica™?.

La asignacion de competencias entre los 6rganos del Estado y la preservacion
del principio de separacion de poderes

30. Como fue descrito, la Constitucion autoriza que se asigne excepcionalmente la
misma competencia a dos autoridades 0 que se presenten competencias
concurrentes. Sin embargo, se trata de una situacion excepcional, sujeta a estrictos
limites y que exige una especial ponderacion para preservar la separacion de
poderes, la autonomia e independencia de los organos del Estado y el disefio
constitucional dirigido a evitar la concentracion de atribuciones en un solo 6rgano.

En efecto, esta Corporacion ha evaluado tanto actos reformatorios de la Carta
Politica, como leyes que asignan o modifican competencias a los érganos del Estado
bajo una especial consideracion del disefio competencial definido en la Carta, la
preservacion de la separacion y equilibrio de poderes y el consecuente respeto por
la autonomia e independencia de los 6rganos'?*. De las providencias anotadas se
derivan, entre otras, las siguientes subreglas:

(i)  La Constitucion permite crear instituciones para el cumplimiento de los
fines del Estado, pero estos ajustes institucionales no pueden subordinar
las funciones de las ramas y deméas organos a un solo poder. A pesar de
que una nueva institucionalidad esté dirigida a cumplir alguno de los fines
del Estado, su disefio no puede desconocer la division competencial,
generar concentraciones de poder y anular los controles reciprocos!#.

(i)  El principio de colaboracion armonica no implica la posibilidad de
fusionar competencias y compartir responsabilidades sobre aspectos que
fueron claramente diferenciados en la Carta!?.

(ili)  La colaboracion armonica no puede ser transformada por el Legislador en
un deber de colaboracion exigible cuando lo disponga solamente uno de

12 Sentencia C-244 de 1996 M.P. Carlos Gaviria Diaz

" En relaci6n con las fuentes de las subreglas se toman sentencias que efectlian controles sobre leyes ordinarias y
actos legislativos. Aunque la naturaleza del control es diferente, pues con respecto a los AL se evalUa la sustitucion
de la CP y frente a las leyes ordinarias su confrontacion, los dos tipos de sentencias sirven para derivar las subreglas
y principios constitucionales aplicables en materia de separacion de poderes.

' La Sentencia C-251 de 2002 M.P. Eduardo Montealegre Lynett y Clara Inés Vargas Hernandez declaré la
inexequibilidad de la Ley 684 de 2001, que preveia un sistema de seguridad y defensa nacional. En lo que respecta, al
“poder nacional” previsto en la norma se advirtid que se trataba de una realidad institucional con objetivos en materia
de seguridad y defensa nacional. Este sistema estaba dirigido por el Presidente de la Republica e integrado por
entidades de la Rama Ejecutiva, el Congreso, el CSJUD y la FGN. Este disefio, aunado a la concentracién de poderes
del Presidente se considerd un supra poder, controlado por el Gobierno que tendria la facultad de subordinar a las otras
ramas del poder, en todo lo que se refiera al alcance de unos objetivos nacionales, discrecionalmente definidos por el
propio Presidente, con la asesoria de los altos mandos militares y de Policia. Con base en estas circunstancias se
advirtio una concentracion indebida de poder, la violacion del principio de separacion de poderes, la eliminacion de
controles organicos, entre otras consideraciones.

"% | a Sentencia C-251 de 2002 examind el articulo 25 de la Ley 684 de 2001, que le imponia al Fiscal General de la
Nacién el deber de informar mensualmente al Gobierno Nacional sobre las investigaciones que se adelanten por delitos
de lesa humanidad y por delitos contra la seguridad nacional. La Sala Plena considerd que este deber violaba la
autonomia de la FGN vy el disefio institucional previsto en la Carta Politica, ya que el articulo 251.6 supedit6 el
suministro de esa informacion por parte de la Fiscalia a la necesidad de preservacion del orden publico.
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los 6rganos, pues esta prevision mutaria la colaboracion en subordinacién
y romperia el equilibrio?’.

(iv) El Legislador no puede supeditar el ejercicio de competencias que fueron
asignadas, sin limitacion, por la Constitucion, a la concurrencia de
autorizaciones o avales de otros 6rganos'?,

(v) La competencia asignada a los érganos autdbnomos e independientes se
ejerce bajo esos principios. Por lo tanto, no pueden ser objeto de sujecion
0 condicionamiento a las decisiones de cualquiera de las Ramas del Poder
Publico o de los deméas organos a los que la Carta reconoce la misma
autonomia®?®,

(vi) Los procedimientos constitucionales previstos para el ejercicio de las
competencias principales de cada una de las ramas del poder publico o para
la interaccion con los otros drganos hacen parte integral del principio de
separacion de poderes!®,

31. Establecidas algunas de las subreglas que se derivan del principio de separacion
de poderes, la Sala aclara que en el marco de los estados de excepcion, a pesar de
que la Constitucidn prevé una concentracion, transitoria y limitada de la competencia
legislativa en cabeza del Presidente de la Republica, el ejercicio de esas
competencias y la situacion excepcional que se enfrenta no habilitan a desconocer
irrazonable o desproporcionadamente el principio de separacion de poderes ni a
vulnerar la autonomia de las funciones constitucionales asignadas a los 6rganos del
Poder Publico.

De acuerdo con lo dicho, de las disposiciones que regulan los estados de excepcion
y de la jurisprudencia constitucional se extraen las siguientes subreglas:

@ Ibidem

"% | a Sentencia C-037 de 1996 M.P. Vladimiro Naranjo Mesa estudi6 el articulo 205 (transitorio) del proyecto de ley
estatuaria de administracion de justicia que estipulaba, entre otros aspectos, que la Fiscalia debia solicitar concepto al
Ministerio Publico para decretar la reserva de identidad de testigos. Para la Corte, esta era una exigencia no prevista
en la Constitucién para el ejercicio de la competencia que el articulo 250-4 superior confirio a la FGN de velar por la
proteccion de las victimas, testigos e intervinientes en el proceso. Por ende, supeditar esta competencia a la
autorizacion de la PGN constituia una afectacion de la autonomia de la Fiscalia.

' | a Sentencia C-832 de 2002 M.P. Alvaro Tafur Galvis examiné los incisos 5° y 6° del articulo 89 de la Ley 715
de 2001 que establecia la responsabilidad fiscal solidaria de los funcionarios de la Contraloria que hubieran absuelto
a personas en el proceso de responsabilidad fiscal, pero hubieran sido condenados en el marco de proceso penal por
desviacion de recursos. En este caso, la Corte advirtio, entre otras cosas, que la norma supeditaba el ejercicio de la
funcion encargada a la Contraloria General de la Republica y a las Contralorias Territoriales a las decisiones que
adoptaran los jueces penales. Por lo tanto, se desconocieron las normas constitucionales que establecen la autonomia
e independencia del control fiscal. Por ende, declar6 la inexequibilidad de las normas examinadas.

La Sentencia C-655 de 2003 M.P. Rodrigo Escobar Gil declard inexequible el inciso 3° del articulo 20 de la Ley 789
de 2002, pues establecié que sujetar el ejercicio del control fiscal sobre las EPS y las Cajas de Compensacion, a las
pautas que previamente fijen las Superintendencias de Subsidio Familiar y de Salud, afecta sustancialmente las
competencias constitucionales asignadas a la Contraloria General de la Republica y su autonomia.

| a Sentencia C-373 de 2016 M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez estudi6 el AL que cre6 la Comisién de Aforados
para reemplazar a la Camara de Representantes en las funciones de investigacion y acusacion de Magistrados de las
Altas Cortes y al Fiscal General de la Nacién. Precisé que sustituia el principio de separacidn de poderes, ya que
desconocia la configuracion superior de 6rganos constitucionales como el Congreso, las Cortes o la Fiscalia, el
especial mecanismo de control inter-6rganos y el procedimiento establecido en la Constitucion para hacer efectivo ese
tipo de control.
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(i) Los estados de excepcion son regimenes extraordinarios definidos y
autorizados por la Constitucion y por ende las actuaciones adelantadas en
es0s escenarios se enmarcan y estan sometidas a los postulados superiores.
En consecuencia, las competencias temporales, extraordinarias y limitadas
concedidas de manera excepcional no comportan una fractura del régimen

. . . . . -7 P 131
constitucional vigente ni una autorizacion para su desconocimiento

(i)  Las normas adoptadas en el marco del estado de excepcion deben preservar
las competencias constitucionales asignadas a las autoridades judiciales y
respetar la autonomia que les fue reconocida en el ejercicio de sus
funciones!®, En consecuencia, estas disposiciones no pueden despojar a la
Rama Judicial de las competencias que le fueron otorgadas en la Carta'®,

(ili) Las normas emitidas en el marco de la excepcién no pueden asignarles a
los érganos de control funciones adicionales e incompatibles con las que
ostentan por mandato constitucional®3.

La Rama Judicial del Poder Publico, rasgos distintivos de autonomia e
independencia

32. La administracion de justicia es la principal competencia asignada a la Rama
Judicial del Poder Publico y, por regla general, se ejerce exclusivamente por las
autoridades que la conforman. Sin embargo, la Constitucion le atribuyd
competencias judiciales al Congreso de la Republica, y preciso que las autoridades

! Esta regla se deriva de las sentencias que han ejercido el control de constitucionalidad de las normas proferidas en
el marco de los estados de excepcion. Por ejemplo, en las Sentencia C-466 de 2017 M.P. Carlos Bernal Pulido, que a
su vez cita la sentencia C-216 de 2011 M.P. Juan Carlos Henao Pérez, se precisa que “el uso de estas herramientas es
una potestad reglada que se encuentra sometida a las disposiciones constitucionales, legales y del blogue de
constitucionalidad™

"2 La Sentencia C-1024 de 2002 M.P. Alfredo Beltran Sierra examiné el Decreto Legislativo 2002 de 2002, expedido
por el Gobierno Nacional en el marco de un estado de conmocidn interior, este preveia medidas para el control del
orden publico. En esta oportunidad se destacan: (i) la obligacién asignada a la FGN de acompafiar las operaciones de
la Fuerza Publica; (ii) autorizaba a la Fuerza Publica y al Departamento Administrativo de Seguridad DAS a ejercer
funciones de policia judicial; (iii) la obligacion de que los jueces -en los casos en los que no se concediera la
autorizacion de captura, interceptacion o el registro de comunicaciones, inspeccion registro o allanamiento
domiciliario- registrara inmediatamente las razones que motivaron la negativa y enviara ese registro a la autoridad que
solicitd la autorizacion. La Sala Plena destaco que el principio de independencia judicial “(...) implica que los jueces
y fiscales no han de tener ninguna dependencia con respecto a las otras dos ramas del poder publico para ejercer su
funcion, la que no puede menguarse en ningun caso, si bien al ejercerla colaboran en la realizacion de los fines del
Estado”. En consecuencia, precisé que la Rama Judicial no es subalterna del Ejecutivo y que en el disefio
constitucional no se previ6 la competencia de acompafiamiento a la fuerza pablica. Asimismo, resalté las competencias
de la FGN y destaco que el articulo 251.4 superior le asigné la funcion de “Otorgar, atribuciones transitorias a entes
publicos que puedan cumplir funciones de Policia Judicial, bajo la responsabilidad y dependencia funcional de la
FGN.” En consecuencia, la norma acusada desconocia esta competencia al prever que otras autoridades ejerceran las
funciones de policia judicial a pesar de que esa funcién no se atribuyo por el titular de la competencia de acuerdo con
la Constitucion. Igualmente, establecio que no se le puede exigir a los jueces remitirle al peticionario la informacion
pormenorizada que se le exige, pues ello significaria, someter al funcionario judicial a la rendicion de informes de la
razdn de sus decisiones a las autoridades administrativas de policia judicial, o a quienes tienen funciones de tal en la
FGN. Esta rendicion de informes desconoce la autonomia e independencia propia de la funcidn judicial asignada por
el articulo 228 superior.

"*Ver Sentencia C-1024 de 2002 con respecto al otorgamiento de las funciones de Policia judicial.

" En la sentencia C-1024 de 2002 la Corte examin6 la funcién asignada a la PGN de acompafiar las operaciones de
la Fuerza Publica. la Sala destacd que la PGN “(...) entendida como una alta magistratura de control sobre la
conducta oficial de los servidores publicos, representante de la sociedad ante las autoridades del Estado, promotora
y defensora de los derechos humanos, no podria cumplir su finalidad constitucional si careciera de independencia.”
resalté que la funcién de acompanfiar a la fuerza publica en sus operaciones no es una competencia asignada a la PGN
en la Carta y que la imposicion de la misma viola su autonomia. Asimismo, destaco que se trataba de una funcién que
no tenia compatibilidad con las funciones que ejerce.
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administrativas y los particulares, de forma excepcional, pueden ser investidos de
esta funcion.

En la medida en que la funcién judicial es el vehiculo de garantia, exigencia y
proteccion concreta de los derechos de las personas, sirve a la finalidad de resolver
los conflictos que se presentan en la sociedad de manera pacifica, e involucra el poder
de decision sobre bienes juridicos superiores. Se trata de una actividad que debe estar
rodeada de fuertes garantias. Entre ellas se destaca la independencia, que permite que
la decision de los jueces no esté condicionada por injerencias de otros poderes e
intereses. Por esta razon, la Carta establece que uno de los principales rasgos de la
administracién de justicia como funciéon puablica es la independencia de las
decisiones'® y en ese mismo sentido, el articulo 230 ibidem sefiala que “los jueces,
en sus providencias, solo estan sometidos al imperio de la ley”.

Igualmente, se ha reconocido que, en atencion al papel de la independencia como
garantia del debido proceso, es necesaria una proteccion doble: interna -frente al
mismo poder judicial, en particular por su caracter jerarquico y por la potestad
disciplinaria- y externa: frente a otros poderes del Estado o de las partes. En ese
sentido, es posible afirmar que un juez es independiente cuando escapa a las
influencias de cualquier poder, cuando es libre para obrar sin parcialidad, presiones,
amenazas, sobornos, etc.1%

33. En sintesis, la independencia de la Rama Judicial del Poder Publico esta
relacionada con la ausencia de injerencias de otros o6rganos en el ejercicio de las
competencias que le fueron asignadas como una medida para mantener la separacion
de poderes. Adicionalmente, la funcion de administrar justicia se rodeé de la misma
garantia y tiene proteccion reforzada, en tanto constituye una manifestacion del
debido proceso de los asociados.

34. Ahora bien, en lo que respecta a la autonomia, que esta relacionada con la
capacidad para auto gestionarse y por esa via evitar injerencias externas, la
jurisprudencia de esta Corte ha reconocido que la aplicacion de este principio en la
Rama Judicial se enfrenta a diversas complejidades. En concreto, la Sentencia C-
285 de 2016 precisé que, si bien la Rama Judicial es un poder separado
organicamente de las otras ramas, la funcion jurisdiccional se atribuye a un elevado
numero de funcionarios que administran justicia de manera independiente. En
consecuencia, la autonomia debe ser considerada desde una perspectiva global y
desde una perspectiva concreta en relacion con los funcionarios judiciales y la
gestion interna de los despachos judiciales.

Ademas de las medidas operativas, las estructuras de gobierno y de administracion
se encargan de la definicion e implementacion de las grandes politicas publicas en
materia de justicia, desde una perspectiva global del sistema. En relacion, con esta
funcion la Carta previé una garantia de tipo organico al establecer que la gestion
administrativa y la conduccion de la rama estd en cabeza de autoridades
pertenecientes a este mismo poder. En consecuencia, se desconoce su autonomia

" Articulo 228 de la Carta.
" Sentencia C-154 de 2016 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.
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cuando el sistema de gobierno y administracion es asignado a una institucién
exogenay, por ende, se quebranta el principio de separacidn de poderes.

La funcion judicial asignada a las autoridades administrativas y a particulares

35. La Carta Politica prevé la posibilidad de que 6rganos que no estan incluidos en
la estructura de la Rama Judicial administren justicia bajo especiales condiciones. En
particular, el articulo 116 superior permite asignar funciones judiciales a las
autoridades administrativas bajo los siguientes condicionamientos: (i) se trata de
una atribucién excepcional; (ii) debe ser realizada a través de la ley; (iii) debe estar
asignada en materias precisas y a autoridades determinadas; y (iv) no puede incluir
competencias para adelantar la instruccidn de sumarios ni juzgar delitos.

La jurisprudencia constitucional ha examinado la atribucion de funciones judiciales
a autoridades administrativas’®” y ha considerado que para evaluarla debe
considerarse que:

(i) la excepcion se refiere a lo extraordinario, a lo inusual, a lo que se sustrae al

ambito de la regla general; (ii) las excepciones no pueden ser demasiado amplias,
ni pueden ser numerosas, ni pueden multiplicarse, pues dejarian de ser
excepciones; (iii) las excepciones deben satisfacer la reserva de ley; (iv) ellas
deben ser precisas ‘“‘en la regulacion legislativa”; y adicionalmente y como se
desprende de su propio caracter, (v) deben ser consideradas, interpretadas y
aplicadas con caracter restrictivo, como ocurre en los casos en que se deja de
aplicar la regla general, para dar lugar a la excepcionalidad. ™'

En atencion a la constante asignacion de funciones judiciales a las autoridades
administrativas, en la Sentencia C-156 de 2013 la Corte sefialé que el criterio de
excepcionalidad previsto en el articulo 116 superior implicaba evaluar no solo el
cumplimiento de los presupuestos formales establecidos en la norma superior, sino
que también, debia leerse el criterio de excepcionalidad conforme a los demas
principios que rigen la Carta. Por ende, sefialé que “no toda funcion jurisdiccional
puede ser atribuida a cualquier autoridad administrativa: aunque la competencia se
defina con precision y se verifique la independencia y autonomia del juzgador en el
interior de ese organismo, resulta imprescindible como condicion de validez de esa
adscripcion de funciones que el Legislador consulte un principio de asignacion
eficiente de funciones.”*

" En relacién con esta atribucién la Corte en la sentencia C-156 de 2013 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva preciso que:
“la eventual asignacion de competencias jurisdiccionales a érganos de caracter administrativo no es, por si sola,
contraria a la Constitucion Politica; por el contrario, constituye la concreciéon de un mandato constitucional. Ese
mandato, empero, fue concebido por el Constituyente con serias reservas, entre las que se destacan la prohibicion
expresa para asumir la instruccion de sumarios y juzgar sobre la comision de delitos; la reserva de ley para la
atribucion de esas funciones, y la condicion de excepcionalidad en ese ejercicio, aspecto que comporta la obligacion
de precision en la definicion de tales competencias.”

' Sentencia C-223 de 2017 M.P. Alberto Rojas Rios.
¥ M.P. Luis Emnesto Vargas Silva.

“ Esta regla de la asignacion eficiente se derivo de la sentencia C-896 de 2012 M.P. Mauricio Gonzélez Cuervo y
del principio de eficiencia fijado en la Ley Estatutaria de Administracion de Justicia
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En concreto, explicé que la asignacion eficiente corresponde a una relaciéon de
afinidad entre las funciones jurisdiccionales conferidas por la ley, y aquellas que
ejerce ordinariamente la autoridad administrativa. Asimismo, indico que este criterio
armoniza la lectura de la autorizacion prevista en el articulo 116 superior con los
demas principios constitucionales y materializa las garantias de juez natural,
imparcialidad, especialidad y la calidad en la prestacion del servicio de
administracion de justicia®.

36. De los pronunciamientos sobre la autonomia e independencia de la Rama
Judicial, y en relacion con la independencia como garantia del debido proceso se
pueden derivar las siguientes reglas:

-La distribucion funcional de competencias debe observar las facultades especificas
fijadas en la Constitucion, de tal forma que las competencias de rango constitucional
atribuidas a la Rama Judicial deben ser respetadas!#?,

-La regulacion de la actividad judicial no puede eliminar la competencia de dictar
sentencias, pues la funcion principal de los jueces es administrar justicia a traveés de
los fallos.1®3,

- Las normas que autoricen a los superiores jerarquicos a imponer a los despachos
judiciales de inferior jerarquia el orden en el que deben decidir los procesos
desconocen los principios de autonomia e independencial.

"' En atencién al criterio de asignacion eficiente, la Sentencia C-156 de 2013 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva declar6
lainexequibilidad de diferentes competencias judiciales asignadas al Ministerio de Justicia y del Derecho relacionadas
con la proteccion al consumidor, competencia desleal, declaracion de ineficacia de determinados negocios juridicos,
el régimen de insolvencia de personas juridicas no comerciantes (regulados en la ley 1380 de 2010), y los de
conocimiento de comisarios y defensores de familia, en el marco de la Ley 1098 de 2006. En el examen de esas
competencias, concluyod que: “No existe ningun indicio de afinidad material entre las funciones administrativas del
Ministerio, y el conjunto amplio y heterogéneo de competencias jurisdiccionales que el Legislador le confiere en la
norma analizada. Ademas de ello, como el articulo 24 del Cddigo General del Proceso (al igual el articulo 199 del
Plan Nacional de Desarrollo), no precisa el funcionario o la dependencia que asumira esas funciones, ni las
condiciones que se exigirén para su ejercicio (su formacion, las garantias de independencia frente a las directrices
del Ministro en las materias objeto de atribuciones jurisdiccionales, su régimen laboral y sus expectativas de
estabilidad), el Legislador desconoci6 al promulgar esas disposiciones, los principios de juez natural y especialidad
propios de la administracion de justicia.”

2 Sentencia C-713 de 2008. M.P. Clara Inés Vargas Hernandez. En el examen del proyecto de ley estatutaria No.
023/06 Senado y No. 286/07 Camara “Por medio de la cual se reforma la Ley 270 de 1996 Estatutaria de la
Administracion de Justicia”, la Corte examiné el articulo que le asigné la competencia residual a la jurisdiccion
ordinaria. Este tribunal determiné que la competencia residual de la justicia ordinaria no puede involucrar asuntos de
orden constitucional que por su naturaleza corresponden a la Corte Constitucional. Asimismo, considerd que se
desconocian las competencias del CSJUD, establecidas en el articulo 257 superior de acuerdo con la cuales puede
“fijar la divisién del territorio para efectos judiciales y ubicar y redistribuir los despachos judiciales” (numeral 1°) y
demas decisiones relacionadas con la creacidn, supresion y traslado de cargos de en la administracion de justicia
(numeral 2°), Lo anterior, porque el articulo 8° del proyecto de ley estatutaria examinado limitaba esa competencia al
exigirle al CSJUD que concertara con la Corte Suprema de Justicia lo concerniente a las necesidades de la
administracion de justicia para el cumplimiento de las funciones judiciales que prevea la ley procesal en cada circuito
0 municipio.

| a Sentencia C-713 de 2018 declar6 inexequible la prohibicion de que los jueces itinerantes dictaran sentencia. La
Corte sefialé que esta restriccion “(...) es incompatible con la naturaleza de todo juez, cuya misidn central es la de
administrar justicia a través de sus fallos. En otras palabras, la existencia de jueces itinerantes exige que tengan
atribuida la funcién de dictar sentencias, mas ain cuando dichos actos pueden constituir fuente de responsabilidad”.

| a Sentencia C-713 de 2008 indic6 que: “Ello implicaria una intromision ilegitima en detrimento de los principios
de autonomia e independencia que deben caracterizar al juez en la toma de decisiones sobre los asuntos a su cargo
(arts. 228 y 230 CP). En consecuencia, la Corte declarard inexequible la expresion ‘en cualquiera de los despachos
o corporaciones de sus respectivas jurisdicciones’, del inciso primero del articulo bajo examen, asi como la expresion
‘en todas las instancias y recursos’, del inciso segundo del mismo articulo.”
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- El sistema de gobierno y administracion global de la Rama Judicial del Poder
Publico no puede ser asignado a una institucion exdgena a este poder.

- La ley puede conferir atribuciones judiciales a las autoridades administrativas
siempre y cuando los funcionarios que ejercen concretamente esas competencias
estén previamente determinados en la ley y gocen de la independencia e
imparcialidad propia de quien ejerce una funcién judicial*®.

- En aras de la preservacion del principio de separacion de poderes opera una regla
residual en la competencia judicial, segun la cual, todos los asuntos sobre los que no
exista una excepcién taxativamente consagrada en la Constitucién o en la ley seran
de conocimiento de los jueces.'48

- La asignacion de funciones jurisdiccionales a las autoridades administrativas debe
cumplir un criterio de afinidad entre las funciones ordinarias de estos entes y las
nuevas funciones jurisdiccionales conferidas por la ley.

- La asignacion de funciones jurisdiccionales a entidades administrativas debe
propender, en primer término, por el fortalecimiento de la Rama Judicial, y solo, de

manera extraordinaria, se atribuyen competencias a la administracion147.

- Los mecanismos que se empleen para lograr la descongestion judicial no pueden
afectar la configuracion organica y funcional de la Rama Judicial, dispuesta por la
Cartal*,

Ahora bien, en el marco de los estados de excepcion esta Corporacion también ha
defendido las competencias judiciales bajo el entendido de que las circunstancias
excepcionales que motivan su declaratoria no constituyen una habilitacion para la
transgresion de las competencias judiciales. En efecto, tal y como sucede en las
situaciones de normalidad institucional, la Corte ha reconocido la posibilidad de que,

“* En la Sentencia C-1641 de 2000 M.P. Alejandro Martinez Caballero la Corte declaré inexequibles las disposiciones
que le atribuian a la Superintendencia Bancaria competencia para fallar sobre algunos de los conflictos entre las
entidades bancarias y sus clientes. Considerd que con el disefio de las normas acusadas no era posible distinguir el
ambito de las funciones administrativas de la Superintendencia de la competencia jurisdiccional asignada por las
disposiciones demandadas. En consecuencia, se desconocian los principios de imparcialidad e independencia judicial,
debido a que la Superintendencia actuaria como juez en asuntos en los cuales podria haber actuado previamente en
ejercicio de sus competencias administrativas. Por su parte, la Sentencia C-649 de 2001 M.P. Eduardo Montealegre
Lynett estudio un problema similar. En esa oportunidad, la Corte reiter6 las consideraciones sobre independencia,
autonomia e imparcialidad en la adjudicacion y en el ejercicio de funciones jurisdiccionales por autoridades
administrativas. Estimé que, en efecto, las disposiciones acusadas podrian afectar la autonomia y la independencia de
las superintendencias, pero, en virtud de la maximizacion de los principios democréatico y de conservacion del derecho,
no debia declararse la inexequibilidad de la norma, sino su constitucionalidad condicionada, en el sentido de que la
Superintendencia de Industria y Comercio debia adecuarse institucionalmente con el propdsito de que en la
organizacion interna de la entidad estuvieran definidas y separadas las funciones administrativas y las jurisdiccionales.

' Sentencia C-156 de 2013 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
" \Ver sentencia C-156 de 2013 M.P. Luis Emesto Vargas Silva.

" Sentencia C-162 de 1999 M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz. En el examen de la creacién de salas transitorias de
descongestién en el Consejo de Estado, por medio de una ley ordinaria, que desconoci6 la reserva de ley estatutaria,
indico que: “Los remedios que en cualquier momento se considere necesario implementar con el objeto de poner
término a un problema como el de la congestion, deben, por lo tanto, también ser idéneos institucionalmente, esto es,
habran de tener aptitud para conjurar la situacion anémala, sin afectar al mismo tiempo la configuracion organica
v funcional dispuesta directamente por la Constitucion Politica”
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en los términos sefialados en el articulo 116 superior, se asignen funciones judiciales
a las autoridades administrativas. Sin embargo, debe observarse el criterio de
excepcionalidad. De las providencias judiciales emitidas en estos escenarios se
pueden determinar las siguientes subreglas:

- La asignacion de competencias judiciales a autoridades administrativas puede
efectuarse mediante decretos legislativos®.

- Las normas adoptadas en el marco de la excepcion no pueden despojar a la Rama
Judicial de las competencias que les fueron asignadas en la Carta*.

- Las normas proferidas en el marco de la excepcion no pueden imponerles a los
jueces exigencias adicionales para el ejercicio de sus funciones que los sometan a
otras ramas del poder publico®®?.

- Es necesario observar y mantener las competencias asignadas en las diferentes
autoridades judiciales. La alteracion de estas competencias debe observar suficiente
motivacion y justificacion®2,

A continuacion, la Sala recordara su jurisprudencia en torno a la naturaleza de la
PGN, a quien, en este caso, se atribuyen funciones jurisdiccionales transitorias.

La naturaleza de la Procuraduria General de la Nacion

" Sentencia C-179 de 1994 M.P. Carlos Gaviria Diaz, que examind la LEEE, indic6 en relacion con la autorizacion
del articulo 21 para otorgar funciones judiciales a autoridades civiles ejecutivas que: “Dado que el Gobierno debe
cumplir dicha actividad durante los estados de excepcién, por medio de decretos legislativos, queda satisfecha la
exigencia del Constituyente, en el sentido de que esta medida ha de adoptarse por medio de una ley, pues dichos actos
juridicos son ley en sentido material. Recuérdese ademas que en dichos periodos excepcionales, el Presidente de la
Republica asume la potestad legislativa, con el fin de dictar todas aquellas medidas necesarias para restaurar el
orden perturbado.” La Sentencia C-145 de 2009 M.P. Nilson Pinilla Pinilla examiné la asignacién de funciones
jurisdiccionales a la Superintendencia de Sociedades para procedimientos judiciales de toma de posesion en los
negocios, operaciones y patrimonio de las personas naturales o juridicas que desarrollan o participan en la actividad
financiera sin la debida autorizacion estatal. En el examen de las funciones jurisdiccionales otorgadas a la autoridad
administrativa en mencidn, la Corte hizo referencia al articulo 116 superior, preciso que la autorizacion legal para la
atribucion de las competencias judiciales a autoridades administrativas también comprende a aquellas disposiciones
gue materialmente tienen tal caracter, como es el caso de los decretos legislativos de estados de emergencia social a
los cuales la Carta expresamente atribuye “fuerza de ley”. Asimismo, destacé que la jurisprudencia en otras
oportunidades aval6 el desempefio de la funcion jurisdiccional por parte de la Superintendencia de Sociedades y que
la competencia asignada armoniza con la materialidad de los asuntos de los que debe ocuparse esa entidad en
desarrollo de la funcion de intervencion.

% Sentencia C-1024 de 2002 M.P. Alfredo Beltran Sierra.

"' Ver Sentencia C-1024 de 2002 M.P. Alfredo Beltran Sierra estudid la obligacién de que los jueces en los casos en
los que no se concediera la autorizacién de captura, interceptacién o el registro de comunicaciones, inspeccion registro
o allanamiento domiciliario registraran inmediatamente las razones que motivaron la negativa y enviaran ese registro
a la autoridad que solicit6 la autorizacion. La consider6 contraria al principio de independencia judicial y precisé que
la Rama Judicial no es subalterna del ejecutivo.

"2 a Sentencia C-227 de 2011 M.P. Juan Carlos Henao Pérez examin6 el Decreto 4628 de 2010, que en el inciso
final del articulo 4 sefialaba que la Resolucion de Expropiacion sera susceptible de la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho “ante el Tribunal Contencioso Administrativo con jurisdiccion en el lugar de ubicacion
del inmueble, con sujecién a lo dispuesto en el Codigo Contencioso Administrativo”. En relacion con esa competencia
la Corte precis6 que: “(...) cuando la expropiacién sea realizada por una entidad del orden nacional, la competencia
sefialada por el mismo Cd6digo se encuentra radicada en Unica instancia en el Consejo de Estado. De esta forma, al
no encontrar una debida motivacién o justificacién para variar las competencias sefialadas en dicho Codigo, la
norma sera exequible s6lo a partir de una interpretacién sistemética del Cédigo Contencioso Administrativo, en el
entendido que si el acto de expropiacion proviene de una entidad del orden nacional el juez competente para conocer
de la accion sera el previsto en dicho ordenamiento.”
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37. De conformidad con lo preceptuado en los articulos 113, 117 y 118 superiores,
el Ministerio Publico es un o6rgano de control del Estado, auténomo e
independiente respecto de las Ramas del Poder Publico, “(...) en especial de la
Ejecutiva 3. Sus funciones, relacionadas con “(...) la guarda y promocion de los
derechos humanos, la proteccion del interés publico y la vigilancia de la conducta
oficial de quienes desemperian funciones publicas” (articulo 118 Constitucional),
son ejercidas por el Procurador General de la Nacion, el Defensor del Pueblo, los
procuradores delegados, los agentes ante las autoridades jurisdiccionales, los
personeros municipales y los demas funcionarios que determine la ley.

El Procurador General de la Nacidn no depende para el ejercicio de sus funciones
del Presidente de la Republica como ocurria bajo el régimen constitucional anterior.
Por el contrario, esta instituido como el supremo director del Ministerio Pablico
(articulo 275 C.P.), encargado, entre otras labores, de vigilar el cumplimiento de la
Constitucion, las leyes, las decisiones judiciales y los actos administrativos; proteger
los derechos humanos y asegurar su efectividad e intervenir en los procesos y ante
las autoridades judiciales o administrativas, cuando sea necesario en defensa del
orden juridico, del patrimonio publico, o de los derechos y garantias fundamentales.

Este disefio institucional responde a la logica que fundamenta el ordenamiento
constitucional contemporaneo segun la cual “(...) los érganos de control no deben
depender ni funcional ni organicamente de los organismos que ellos mismos
controlan, porque tal dependencia no sélo implica en si misma una contradiccién
I6gica irreconciliable, sino que por sobre todo, incide negativamente en el ejercicio
efectivo del control”*>*. Las caracteristicas de la PGN garantizan la independencia
de este organismo de control y constituyen un reflejo de la estructura y organizacion
del Estado Social de Derecho que se fundamenta, entre otros, en el principio del
control efectivo de la administracion pablica™®. Sobre el particular, la Sentencia C-
178 de 1997 recordo lo dicho por los Constituyentes, en la discusion sobre el tema
de la independencia del Ministerio Publico:

“Nos permitimos plantear a ustedes la necesidad de conservar el Ministerio
Publico, integrado por la Procuraduria y los fiscales, con las funciones que hoy
tiene, pero con la reforma fundamental de concederle absoluta autonomia en
relacion con el ejecutivo, para que pueda desempefiarlas en forma
independiente y no bajo la direccion del Gobierno como lo dispone la
Constitucion anterior ” (Gaceta Constitucional No. 89, pdagina 9) "*°°.

Ahora bien, es preciso aclarar que “(...) la autonomia e independencia con que
actuan los [procuradores] delegados y agentes del Procurador se predica frente a
los funcionarios ante los cuales ejercen sus funciones, mas no con respecto al
Procurador General de la Nacion, del cual son dependientes o subordinados*°',

pues es el supremo director de la institucion.

" Sentencia C-178 de 1997, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.
*** Sentencia C-743 de 1998, M.P. Fabio Moron Diaz
' Sentencia C-178 de 1997, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.
156 .

Ibid.

7 Sentencia C-245 de 1995, M.P. Antonio Barrera Carbonell, citada en la Sentencia C-334 de 1996, M.M.P.P.
Alejandro Martinez Caballero y Julio Cesar Ortiz.
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38. Es claro entonces que la PGN es un organismo de control, de caracter
administrativo®®, independiente y autébnomo que no integra ninguna de las Ramas
del Poder Publico, y menos aun la Rama Ejecutiva. Conforme a lo dispuesto en los
articulos 277 y 288 de la Constitucion, el Decreto 262 del 2000*° (adicionado por la
Ley 1367 de 200910y el Decreto 2246 de 2011 ), el Decreto 1511 de 20182y la
Resolucion 017 del 4 de marzo del 2000 de la PGN, esta entidad cumple cuatro
funciones misionales principales. Es preciso sefalar que el Procurador General de la
Nacion ejerce directamente las competencias que le otorga el articulo 278 superior.
No obstante, las sefialadas en el articulo 277 Constitucional y las demaés atribuidas
por el Legislador “(...) podra ejercerlas por si, o delegarlas en cualquier servidor
publico o dependencia de la entidad™*¢3,

En primer lugar, la PGN desarrolla una funcién de prevencion conforme a la cual se
encarga de vigilar el cumplimiento de la Constitucion, las leyes, las decisiones
judiciales y los actos administrativos con fines preventivos y de control de gestion.
También vigila el actuar de los servidores publicos. En cumplimiento de esta funcion,
adelanta acciones constitucionales y las demas necesarias para la defensa del orden
juridico.

En segundo lugar, cumple una funcion de intervencion como sujeto procesal ante las
autoridades judiciales, administrativas o de policia cuando sea necesario para
defender el orden juridico y los principios y derechos constitucionales. En
cumplimiento de esta funcién, interviene ante el Congreso en actuaciones
disciplinarias, ante las jurisdicciones contencioso administrativa, constitucional y
ante las diferentes instancias de las jurisdicciones penal, penal militar, civil,
ambiental y agraria, de familia, laboral, ante el CSJUD y las autoridades
administrativas y de policia. Puede ser desarrollada por las procuradurias delegadas
y los procuradores judiciales. Ademas, en virtud de esta mision también ejerce
funciones de conciliacion, las cuales son desempefiadas Unicamente por los
procuradores judiciales'®4,

En tercer lugar, desempefia la funcion disciplinaria conforme a la cual asume el
conocimiento de los procesos disciplinarios que se adelanten contra los servidores
publicos y los particulares que ejercen funciones publicas. En estos casos se le
atribuyen funciones de policia judicial (art. 277 superior)'®>, Esta labor la

158 Sentencia C-244 de 1996, M.P. Carlos Gaviria Diaz.

159 “Por el cual se modifican la estructura y la organizacion de la Procuraduria General de la Nacion y del Instituto
de Estudios del Ministerio Publico; el régimen de competencias interno de la Procuraduria General; se dictan normas
para su funcionamiento; se modifica el régimen de carrera de la Procuraduria General de la Nacion, el de
inhabilidades e incompatibilidades de sus servidores y se regulan las diversas situaciones administrativas a las que
se encuentren sujetos”.

160 .. . .. .
“Por la cual se adicionan unas funciones al Procurador General de la Nacion, sus Delegados y se dictan otras

disposiciones”. Esta ley concretamente adiciona los articulos 28, 36, 37 y 44 del Decreto 262 de 2000.
Y «por el cual se modifica la estructura de la Procuraduria General de la Nacion”. Este decreto concretamente

adiciona los articulos 24 y 29 del Decreto 262 de 2000.

2 «por el cual se modifica la estructura de la Procuraduria General de la Nacion”.

109 Paragrafo del articulo 7 del Decreto 262 de 2000.

" Articulo 4 de la Ley 1367 de 2009.

" La Sentencia C-1121 de 2005 estudi6 el articulo 148 de la Ley 734 de 2002 y, en reiteracién de la Sentencia C-244
de 1996, sefialé que la misma Constitucion es la que otorga al Procurador General y a sus agentes y delegados, la
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desempefian el Procurador General de la Nacion, el Viceprocurador, la Sala
Disciplinaria, las procuradurias delegadas y los procuradores judiciales.

Por Gltimo, la entidad se encarga de la proteccién y defensa de los derechos
humanos. Para ello, defiende especialmente los intereses colectivos y promueve, ante
las autoridades judiciales y administrativas, el cumplimiento de la normativa
nacional y los tratados internacionales.

39. La jurisprudencia de esta Corporacion ha dicho, en lo que interesa a este caso,
que la Procuraduria es una entidad de caracter administrativo que cumple funciones
de representacion de los intereses generales!®®. En efecto, la entidad esta sujeta a los
principios de orden constitucional que rigen la funcion administrativa y esta al
servicio de los intereses generales®’. Por tal motivo, los controles realizados en
cabeza de los funcionarios publicos, de conformidad con el articulo 209 superior, se
deben enmarcar dentro de los imperativos de la “(...) igualdad, moralidad, eficacia,
economia, celeridad, imparcialidad y publicidad mediante la descentralizacion, la
delegacion y la desconcentracion de funciones™*¢e,

40. En suma, es claro que es una autoridad administrativa (inciso 3° del articulo 116
de la C.P.) por lo que excepcionalmente la ley podria atribuirle funciones
jurisdiccionales. Sin embargo, la PGN, como érgano de control autbnomo e
independiente de caracter administrativo, no hace parte de ninguna de las ramas del
poder pablico, menos del Ejecutivo, y, por esta razon, no es una de aquellas
“autoridades civiles ejecutivas” que puede ser investida de funciones
jurisdiccionales en los términos del articulo 21 de la Ley 137 de 1994,

La prevalencia de los derechos de los nifios, nifias y adolescentes y la adopcion
como medida protectora de sus derechos

41. El articulo 44 de la Constitucion establece que la proteccion especial de los NNA
es un aspecto de enorme relevancia constitucional, sus destinatarios son aquellos que
se encuentran en la primera etapa de la infancia, y su mandato fundamental resalta
el caracter especial y prevalente de sus derechos. Por otro lado, en virtud del articulo
45 superior los adolescentes gozan también de otros derechos adicionales, como a la
garantia de proteccion, a la formacion integral, a la participacion activa en los
organismos publicos y privados que tengan a cargo la proteccion, educacién y
progreso de la juventud.

En ese sentido, la Carta no solo reconoce el caracter fundamental de los derechos de
los NNA y su prevalencia sobre los derechos de los demas, sino que también resalta
la proteccion de la cual deben ser objeto y el compromiso irrefutable de la familia,

facultad de ejercer funciones de Policia Judicial las cuales, segun la norma impugnada, se dirigen exclusivamente a
dictar las providencias necesarias para el aseguramiento y practica de pruebas, tanto en la etapa de indagacion
preliminar como durante la investigacion disciplinaria. En este sentido, dado que no se faculta a la PGN a “adelantar
la instruccion de sumarios ni juzgar delitos” como lo proscribe el inciso 3° del articulo 116 superior, la norma
demandada es constitucional.

" Sentencia C-996 de 2001, M.P. Alfredo Beltran Sierra.

"7 Sentencia C-826 de 2013, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

108 Sentencia C-996 de 2001, M.P. Alfredo Beltran Sierra.
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de la sociedad y del Estado de asistirlos y protegerlos con el fin de garantizarles su
desarrollo armonico e integral y el efectivo ejercicio de sus derechos. %

42. Colombia ha firmado multiples tratados internacionales que establecen un
estandar de proteccion mayor a los NNA. Entre estos se encuentran la Convencion
sobre los Derechos del Nifio de 19897° y sus Protocolos facultativos, la Declaracion
Universal de Derechos Humanos!™, la Declaracién Americana de los Derechos y
Deberes del Hombre!™?, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos de
19667, la Convencion Americana sobre Derechos Humanos de 196974, el Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales’™.

Particularmente, el Comité de los Derechos del Nifio, que se encarga de aplicar esa
Convencion, identifico cuatro principios fundamentales para materializar los
derechos de esta poblaciont’®. Estos principios son: (i) la no discriminacion; (ii) el
interés superior del nifio; (iii) los derechos a la vida, la supervivenciay el desarrollo;
y (iv) la participacion infantil. Esta Corporacion caracterizd esos enunciados en la
Sentencia C-250 de 2019%7":

“(i) La no discriminacién, el cual requiere que los Estados “identifiquen
activamente a los nifios y grupos de nifios en relacion con los cuales puede ser
necesario adoptar medidas especiales para el reconocimiento y la realizacién de
sus derechos”.

(ii) El interés superior del menor, previsto en la Convencion sobre los Derechos
del Nifio, en particular en el numeral 1° del articulo 3°, de acuerdo con el cual
“[e]n todas las medidas concernientes a los nifios que tomen las instituciones
publicas o privadas de bienestar social, los tribunales, las autoridades
administrativas o los 6rganos legislativos, una consideracion primordial a que se
atendera sera el interés superior del nifio "8, Este principio tiene expresa
consagracion en el articulo 44 de la Constitucién, cuyo ultimo inciso sefiala que
“[1]os derechos de los nifios prevalecen sobre los derechos de los demas 7°.

"®Sentencia C-058 de 2018, M.P. Alejandro Linares Cantillo.

1o Aprobada mediante la Ley 12 de 1991.

o Adoptada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en su resolucion 217 A (111), diciembre 10 de 1948.
1 Aprobada en la Novena Conferencia Interamericana, Bogota, abril de 1948.

1 Aprobado mediante la Ley 74 de 1968.

e Aprobado mediante la Ley 16 de 1972.

1 Aprobado mediante la Ley 74 de 1968.

' Comité de los Derechos del Nifio, Observacion General N°5, Medidas generales de aplicacion de la Convencion
de los Derechos del Nifio (articulos 4 y 42 y parrafo 6 del articulo 44), CRC/GC/2003/5, 27 de noviembre de 2003.

" M.P. José Fernando Reyes Cuartas.
" El interés superior del nifio también se encuentra consagrado en los articulos 9, 18, 20, 21, 37 y 40 de la
Convencion sobre los Derechos del Nifio.

" Son multiples los pronunciamientos en los que la Corte Constitucional ha tenido en cuenta este criterio con el
proposito de resolver problemas juridicos que han involucrado derechos de los nifios, relacionados con temas como
la proteccién del derecho a la intimidad y al habeas data de una menor de edad a la que le fue creado un perfil en
Facebook (Sentencia T-260 de 2012.), o el derecho de las parejas del mismo sexo a adoptar como garantia del derecho
de los nifios a la familia (Sentencia C-683 de 2015.).
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(iii) El derecho a la vida, a la supervivencia y al desarrollo, el cual debe ser
entendido en su concepto integral, que abarca “el desarrollo fisico, mental,
espiritual, moral, psicoldgico y social del nifio ",

(iv) El respeto a las opiniones del nifio, en virtud del cual debe reconocerse al
nifio como “participante activo en la promocion, proteccion y vigilancia de sus
derechos 8!, Ademas, la Corte observa que este principio guarda plena
coherencia con una concepcion del nifio como sujeto titular del derecho a la
dignidad humana, a quien debe reconocérsele de manera progresiva mayor
autonomia para definir su proyecto de viday llevar a cabo acciones encaminadas
a lograrlo.” (Negrillas originales)

43. De este modo, de conformidad con el articulo 3.1. de la Convencion
Internacional Sobre los Derechos del Nifio de 1989, todas las medidas que las
entidades publicas o privadas tomen en relacion con los NNA, deberan atender el
criterio primordial de su interés superior. Este principio ha sido desarrollado en
distintas ocasiones por la jurisprudencia constitucional y constituye un “(...) eje
central de analisis constitucional para la resolucion de las controversias en las que
sean sujetos de derecho los menores de edad y en las cuales los jueces deben hacer
prevalecer el interés superior del menor en aplicacion del principio pro infans.”*8?

44. La jurisprudencia constitucional, en vigencia del CIA, ha resaltado que la
garantia del principio del interés superior del menor de edad no es ajena al proceso
de adopcion. La Sentencia C-840 de 201083, que declaré exequible la expresion
“(...) que demuestre una convivencia ininterrumpida de por lo menos dos (2) arios”
contenida en el numeral 3° del articulo 68 del mencionado Cddigo, sefialo:

“5.5. En el caso de la adopcién, la jurisprudencia constitucional ha reconocido
esta figura como un mecanismo orientado primordialmente a satisfacer el interés
superior del menor cuya familia no provea las condiciones necesarias para su
desarrollo, mediante su ubicacion en un nucleo familiar apto [...] De este modo,
la adopcion es concebida fundamentalmente como una institucion establecida en
beneficio del menor adoptable y para su proteccion. Y si bien permite que
personas que no son padres o madres por naturaleza lleguen a serlo en virtud del
parentesco civil, posibilitandoles a ellos el ejercicio de varios derechos como el
conformar una familia, el del libre desarrollo de la personalidad, etc., no
persigue prioritariamente este objetivo, sino el de proteger al menor de la manera
gue mejor convenga a sus intereses, aplicando en ello el articulo 44 de la Carta.
Esto ha permitido concluir a la Corte que dada su naturaleza eminentemente

180 . . . L. ;. .

La Corte Constitucional ha acudido a este principio con el propoésito de proteger el derecho a la salud integral de
un nifio que requeria la practica de una cirugia necesaria por las afectaciones sufridas en su autoestima (Sentencia
T-307 de 2006)

"' Asf 1o sostuvo la Corte, en un caso en el que la Defensoria del Pueblo habia iniciado medidas de restablecimiento
de dos nifios adoptados por una persona homosexual, en el cual consider6 que la Defensoria desconoci6 los derechos
de los nifios por no tomar en cuenta su voluntad de no ser separados de su padre adoptante (Sentencias T-955 de
2013). También lo ha invocado en el marco de la realizacion de procedimientos médicos a menores de edad, en los
que ha sostenido que entre més clara sea la autonomia individual de los nifios, mas intensa es la proteccién a su
derecho al libre desarrollo de la personalidad, por lo que tienen derecho a expresar libremente su opinién en estos
asuntos (Sentencia T-622 de 2014).

' Sentencia C-017 de 2019, M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo.
" M.P. Luis Emnesto Vargas Silva.
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protectora, el proceso de adopcidon debe estar orientado ante todo por la
busqueda del interés superior del menor, el cual se debe aplicar como parametro
de interpretacion de todas las normas aplicables.”

Del mismo modo, la Sentencia C-071 de 2015 afirmé que:

“[...]la adopcion se refleja como la institucion juridica por excelencia para
garantizar al menor exposito o en situacion de abandono el derecho a tener una
familia y no ser separado de ella. La adopcion, ha dicho la Corte, “persigue el
objetivo primordial de garantizar al menor que no puede ser cuidado por sus
propios padres, el derecho a integrar de manera permanente e irreversible un
nUcleo familiar. %

Con esta institucion se pretende suplir las relaciones de filiacion de un menor
que las ha perdido o que nunca las ha tenido y que, por lo mismo, se encuentra
en condicion juridica de adoptabilidad, esto es, en situacion de ser integrado a
un nuevo entorno familiar. Pero no a cualquier familia, sino a aquella en la que,
en tanto sea posible, se restablezcan los lazos rotos y, sobre todo, se brinde al
menor las condiciones para su plena y adecuada formacion”

En la Sentencia C-104 de 2016 |a Corte examiné la constitucionalidad del
articulo 71 de la Ley 1098 de 2006. Este fue acusado de vulnerar el derecho a la
igualdad, ya que establece una prelacién para los padres adoptantes de nacionalidad
colombiana frente a candidatos extranjeros. Al estudiar el principio de interés
superior del menor de edad, afirmo:

“(...) la limitacion que [realiza la norma] realmente tiene un impacto leve, pues
al entender que la finalidad de la adopcion no es dar un nifio a una familia, sino
asegurarle al primero su derecho a tener una, el legislador obré en un sentido
acorde con la busqueda de su interés prevalente, que para el caso en concreto
imponia privilegiar, en caso de igualdad de condiciones, la opcién de asignacion
que preservara su origen étnico, cultural y social, al tiempo que redujera el
impacto psicosocial derivado del proceso de adopcidn, tal y como lo exige el
principio de subsidiaridad [sic] previsto en el derecho internacional, en el que
dentro de las alternativas de adopcion se prefiere la escogencia de formulas
nacionales.

Ahora bien, como se ha mencionado, este criterio opera bajo la consideracion
de la salvaguarda primordial del interés superior de los nifios, por lo que no
implica consagrar una hipotesis de ultimo recurso, sino de examen particular,
caso por caso, para verificar realmente cual es la mejor opcion para un menor
de edad, y a partir de alli, en igualdad de condiciones, y sélo ante esa
circunstancia, preferir la alternativa nacional. Se insiste nuevamente en los que
los preceptos demandados no excluyen al extranjero de la posibilidad de
adoptar, ni tampoco prefieren al nacional por el solo hecho de serlo ™.

Mmp. Jorge Ivan Palacio Palacio.
185 Corte Constitucional, Sentencia T-587 de 1998.
180 M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.
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45. En conclusion, el interés superior del menor de edad es un principio transversal
de enorme relevancia constitucional. Particularmente, en los casos de adopcion la
Corte ha utilizado este principio para sefialar que: (i) no persigue satisfacer derechos
del adulto, sino proteger de la mejor manera al nifio cuya familia no provee las
condiciones necesarias para su desarrollo mediante su ubicacidn en un ndcleo apto;
(i) privar a los que carecen de una morada estable de la posibilidad de hacer parte
de un hogar bajo argumentos dilatorios y/o discriminatorios implica generar un
déficit de proteccion que compromete su derecho a tener una familia y con ello el
mencionado postulado; y (iii) es indispensable para verificar realmente cual es la
mejor opcidn para un menor de edad en situacion de adoptabilidad.

El derecho al debido proceso judicial de adopcion

46. El debido proceso (articulo 29 superior'®’) es un derecho fundamental que se
define como el conjunto de “(...) garantias que tienen por fin sujetar las actuaciones
de las autoridades judiciales y administrativas a reglas especificas de orden
sustantivo y procedimental, con el fin de proteger los derechos e intereses de las
personas en ellas involucrados™®. Es uno de los pilares del Estado Social de
Derecho pues opera no s6lo como una garantia para las libertades ciudadanas, sino
como un contrapeso al poder del Estado?®®,

Esta Corte ha establecido que el debido proceso tiene una serie de caracteristicas
esenciales para su debida interpretacion constitucional: (i) es un derecho que aplica
a todo tipo de actuaciones judiciales y administrativas por lo que constituye “(...) un
fundamento de la legalidad dirigido a controlar las posibles arbitrariedades en que
puedan incurrir las autoridades como consecuencia del ejercicio del poder del
Estado™!%; (ii) tiene diversos matices segun el derecho de que se trate, lo que quiere
decir que la exigencia de los elementos integradores del debido proceso “(...) es mas
rigurosa en determinados campos del derecho (...) en [los] que [a actuacion puede
llegar a comprometer derechos fundamentales™®%; (iii) es un derecho de aplicacion
inmediata (articulo 85 superior) que se expresa a través de multiples principios que
regulan el acceso a la administracion de justicia (articulos 228 y 229 de la
Constitucién) como la celeridad, publicidad, autonomia, independencia, gratuidad y
eficiencial®; (iv) no puede ser suspendido durante los estados de excepcioni®; (v)
se predica de todos los intervinientes en un proceso® y de todas las etapas del
mismo%®; y (vi) su regulacion es legal pues es el Legislador quien, dentro del marco

" vE| debido proceso se aplicara a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas. Nadie podra ser juzgado
sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa, ante juez o tribunal competente y con observancia de la
plenitud de las formas propias de cada juicio”.

" Sentencia C-496 de 2015, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
** Sentencia C-034 de 2014. M.P. Maria Victoria Calle.

" Sentencia C-271 de 2003, M.P. Rodrigo Escobar Gil.

"' Sentencia C-248 de 2013, M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo.

"2 Sentencia C-154 de 2004, M.P. Alvaro Tafur Galvis.

" Sentencia C-187 de 2006, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.
" Sentencia C-047 de 2006, M.P. Rodrigo Escobar Gil.

" Sentencia C-836 de 2002, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.
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constitucional, define como habra de protegerse y los términos bajo los cuales las
personas pueden exigir su cumplimiento®, entre otras.

Ademas, esta Corporacion ha determinado que el contenido material de este derecho
se compone de unas garantias esenciales que deben tener todos los ciudadanos que
intervienen en un proceso administrativo o judicial. Una de ellas es el derecho a un
juez natural, el cual se constituye en un elemento medular del debido proceso, segin
el cual “(...) nadie podra ser juzgado sino (...) ante juez o tribunal competente”.

Otras garantias son el derecho a la independencia judicial que solo es efectivo
cuando los servidores publicos a los cuales se confia la tarea de administrar justicia,
ejercen funciones separadas de aquellas atribuidas al Ejecutivo y al Legislativo, y el
derecho a la imparcialidad del juzgador, a quien se le exige decidir con fundamento
en los hechos y conforme al orden juridico, sin prevenciones o influencias ilicitas®’.

El derecho al juez natural

47. El juez natural es aquel a quien la Constitucion o la ley le han atribuido el
conocimiento de ciertos asuntos para su resoluciont®®, “(...) debe ser funcionalmente
independiente, imparcial y estar sometido solamente al imperio de la ley (Arts. 228
y 230 C. Pol.)"®. Es aquella garantia que tiene toda persona a que su causa sea
conocida, juzgada y definida por un juez o tribunal competente, independiente e
imparcial, establecido con anterioridad por la ley. Este derecho proscribe “(...) los
jueces post-facto o ad-hoc, asi como también los juzgamientos por comision o por
delegacion, bajo el entendido que su existencia no asegura la imparcialidad y
ecuanimidad que exige el ejercicio del cargo y la definicién del caso concreto .

Esto significa que este derecho esta relacionado directamente con el principio de
legalidad, dado que el juez natural es aquél a quien la Constitucion o la ley (articulo
150-23 superior) le ha asignado el conocimiento de ciertos asuntos para su
definicion. En este sentido, la Corte determina que cuando la competencia no ha sido
fijada explicitamente en la Constitucion, “(...) el legislador tiene libertad de
configuracion, siempre gue no altere el marco funcional definido en la Constitucion
Politica?!,

Bajo esta misma ldgica, la jurisprudencia de esta Corporacion sefiala que el principio
de juez natural se refiere de una parte a la especialidad, pues el Legislador debera
consultar como principio de razon suficiente la naturaleza del 6rgano al que atribuye
las funciones judiciales, y de otro lado, a la predeterminacién legal del juez que
conocera de determinados asuntos?®?, Ademas, establece que la finalidad perseguida

" Sentencia T-589 de 1999, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.

" Sentencia C-083 de 2015, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

**® Sentencia C-755 de 2013, M.P. Maria Victoria Calle Correa.

" Sentencia C-083 de 2015, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

? Sentencia C-328 de 2015, M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.

22; Sentencia T-916 de 2014, M.P. Martha Victoria Sachica Méndez.
Ibidem.
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con este derecho es “(...) evitar la arbitrariedad del Estado a través de la accion de
Jueces que no ofrezcan garantias ?%,

Este derecho, ademas de tener desarrollo constitucional, también esta contemplado
en el Derecho Internacional de los Derechos Humanos en tratados como el Pacto
Internacional de los Derechos Civiles y Politicos?® y la CADH?®, El alcance y
contenido de este derecho también ha sido definido por el Comité de Derechos
Humanos en su Observacion General No. 32, como una garantia que esta
intimamente ligada al derecho a la igualdad de trato, por lo que, en virtud de la
garantia al juez natural, los casos similares debes ser sometidos a procesos y a
tribunales equivalentes?®®.

Para determinar el alcance de esta clausula en un determinado proceso, es preciso
remitirse al articulo 12 de la Ley Estatutaria de Administracion de Justicia (en
adelante LEAJ), en concordancia con lo previsto en el articulo 116 superior, de los
cuales se puede inferir que la funcion jurisdiccional en Colombia se ejerce de manera
permanente por las Corporaciones y personas dotadas de investidura constitucional
y legal para hacerlo®’: la jurisdiccién constitucional, la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo, las jurisdicciones especiales (como la penal militar, la
indigena, la justicia de paz, la jurisdiccidn especial para la paz), y la jurisdiccion
ordinaria que conocera de todos los asuntos que no estén atribuidos expresamente
por la Constitucién o la ley a otra jurisdiccion.

En conclusion, el juez natural es el funcionario con aptitud legal para ejercer
jurisdiccion en determinado proceso o actuacion, de acuerdo con la naturaleza de los
hechos y la division del trabajo establecida por la Constitucion y la ley. En ese
mismo sentido, el derecho al juez natural se concreta en la garantia que tienen todas
las personas de ser juzgadas por la autoridad legalmente competente para adelantar
el trdmite y para adoptar la decision de fondo respectiva en igualdad de condiciones.
Ademas, dado que este juez “(...) no sélo deber estar previamente establecido por
la ley (juez natural) sino que, ademas, debe ser ajeno a las partes en la controversia
(imparcial), s6lo esté sujeto al derecho y no a instrucciones de sus superiores o de
los otros poderes (independiente), y goza de una estabilidad suficiente para poder
ejercer su independencia y autonomia (inamovilidad) "%,

El acceso a un recurso efectivo

48. El acceso a la administracion de justicia (articulo 229 superior) es un derecho
fundamental que hace parte del derecho al debido proceso. Se traduce en la

%% sentencia C-392 de 2000, M.P. Antonio Barrera Carbonell.

204 . . , , i . ,
PIDCP, articulo 14. “Toda persona tendrd derecho a ser oida publicamente y con las debidas garantias por un
tribunal competente, independiente e imparcial establecido por la ley, en la substanciacion de cualquier acusacién

de caracter penal formulada contra ella o para la determinacion de sus derechos u obligaciones de cardcter civil”.

205 . v . , . ,
CADH, articulo 8°. “Toda persona tiene derecho a ser oida, con las debidas garantias y dentro de un plazo

razonable, por un juez o tribunal competente, independiente e imparcial, establecido con anterioridad por la ley, en
la sustanciacion de cualquier acusacion penal formulada contra ella, o para la determinacion de sus derechos y
obligaciones de caracter civil, laboral, fiscal 0 de cualquier otro cardcter”.
206 . . . )

Sentencia C-674 de 2017, M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.
207 . . . )

Sentencia C-328 de 2015, M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.

?® Sentencia C-189 de 1998, M.P. Alejandro Martinez Caballero.
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posibilidad de acudir, en condiciones de igualdad, ante el juez natural que ejerce
funciones jurisdiccionales y que tiene la competencia para decidir las controversias
sobre los derechos e intereses legitimos que el ordenamiento juridico reconoce, con
estricta sujecion a los procedimientos previamente establecidos y con plena
observancia de las garantias previstas en la Constitucion y la ley?®,

La jurisprudencia de este Tribunal ha reiterado que este derecho es un presupuesto
indispensable para la materializacion de los demas derechos fundamentales, pues
“(...) no es posible el cumplimiento de las garantias sustanciales y de las formas
procesales establecidas por el Legislador sin que se garantice adecuadamente dicho
acceso %0,

El derecho de acceso a un recurso judicial efectivo es una de las facetas protegidas
por el derecho de acceso a la administracion de justicia. En este sentido, la Corte ha
dejado en claro que dicha garantia no cumple con la mera consagracion formal de
recursos y procedimientos, sino que requiere que aquellos recursos a los cuales
tienen acceso los ciudadanos ‘(...) resulten materialmente idoneos y eficaces, es
decir, deben tener la capacidad de resolver los asuntos de fondo en plazos
razonables y mediante la observancia de todas las garantias procesales’ .
Ademas, indica que “(...) no pueden considerarse efectivos aquellos recursos
judiciales que, por las condiciones generales del pais o incluso por las
circunstancias particulares del caso, resulten ilusorios "2,

Lo anterior también encuentra respaldo en la CADH, segun la cual el recurso judicial
efectivo constituye una manifestacion de la proteccion judicial que tiene una doble
connotacion: (i) es un derecho que tiene toda persona “(...) a un recurso sencillo y
rapido o a cualquier recurso efectivo ante los jueces o tribunales competentes, que
la ampare contra actos que violen sus derechos fundamentales reconocidos por la
Constitucion, la ley o la presente Convencion, aun cuando tal violacion sea
cometida por personas que actiien en ejercicio de sus funciones oficiales™?t3; (ii) es
un deber de los Estados Partes quienes se comprometen “(...) a) a garantizar que la
autoridad competente prevista por el sistema legal del Estado decidira sobre los
derechos de toda persona que interponga tal recurso; b) a desarrollar las
posibilidades de recurso judicial, y ¢) a garantizar el cumplimiento, por las
autoridades competentes, de toda decision en que se haya estimado procedente el
recurso”?t,

49. En este sentido, el derecho de acceso a la justicia guarda estrecha relacion con el
derecho a un recurso judicial efectivo como garantia necesaria para asegurar la
proteccion plena de los derechos. Por ser de relevancia para el analisis de
constitucionalidad del decreto sub examine, es preciso recordar en esta oportunidad
que la Corte Constitucional también ha reiterado que los procesos de adopcion deben
respetar el debido proceso:

2 Sentencia C-330 de 2000, citada en la Sentencia SU-282 de 2019, M.P. Gloria Stella Ortiz.

#% Sentencia T-268 de 1996, M.P. Antonio Barrera Carbonell.

! Sentencia C-1195 de 2001, MM.PP. Manuel José Cepeda Espinoza y Marco Gerardo Monroy Cabra.
“2 |bidem.

#* Numeral 1° del articulo 25 de la CADH.

% Numeral 1° del articulo 25 de la CADH
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“(...) la procedencia de la adopcion como medida de restablecimiento de
derechos estara sujeta al cumplimiento del debido proceso (...) la declaracion de
adoptabilidad sera la Gltima opcion, cuando definitivamente sea el medio idéneo
para protegerlos”?*°,

Por esta razon, se ha previsto que una parte esencial del debido proceso
administrativo en el tramite de adopcion la constituye la institucion de la
homologacién contemplada en el articulo 108%'¢ de la Ley 1098 de 20062, En
efecto, la Corte ha sostenido que el objetivo de la homologacion es revisar el
cumplimiento de los requisitos constitucionales y legales del debido proceso durante
la actuacion administrativa. Este procedimiento, adelantado por el juez de familia,
cumple una doble funcion: efectuar el control de legalidad de la actuacion
administrativa y velar por el respeto de los derechos fundamentales de los familiares
implicados en el tramite, pero, en especial, debe salvaguardar el interés prevalente
de NNA, por lo que el juez de familia actiia como juez constitucional?®,

El examen de constitucionalidad del Decreto 567 de 2020
Cuestion previa: improcedencia de la “suspension provisional” solicitada.

50. El ciudadano Carlos Fradique-Méndez, elevo ante esta Corte una “peticion
especial” consistente en que “se decrete la suspension provisional del decreto 567
de 15 de abril de 2020, para evitar dafios que luego serian de dificil reparacion”,
tal solicitud se fundamenta en que el decreto es “manifiestamente ilegal”.

En esta oportunidad, la Sala reitera su jurisprudencia sobre la improcedencia de este
tipo de solicitudes, en efecto, la Corte Constitucional no es competente para hacer

declaratorias de esa naturaleza, por lo que se impone su rechazo’™®. En particular, la
Sentencia C-179 de 1994, que estudio el proyecto de Ley Estatutaria de Estados de
Excepcion dejo en claro que la competencia constitucional de la Corte es "decidir
definitivamente™ sobre los decretos expedidos por el Presidente al amparo de un
estado de excepcion (articulos 241-7 y 214-6 de la Constitucion). La citada
providencia dijo lo siguiente:

“En este orden de ideas, los fallos que dicta esta Corporacion en relacion con
dichos decretos legislativos, tienen el caracter de definitivos y sobre ellos no
se puede volver, porgue, segun el articulo 243 de la Constitucion, hacen
transito a cosa juzgada constitucional. Ahora bien, si es deber de la Corte
pronunciarse en forma definitiva sobre los decretos legislativos, en los
"estrictos y precisos términos” contemplados en el articulo 241 de la

?® sentencia T-262 de 2018, M.P. Carlos Bernal Pulido.

2 Articulo modificado por el articulo 8 de la Ley 1878 de 2018 “Por medio de la cual se modifican algunos articulos

de la Ley 1098 de 2006 (...) y se dictan otras disposiciones”.
2T “Por la cual se expide el Codigo de la Infancia y la Adolescencia”.

#® Sentencia T-664 de 2012, M.P. Adriana Maria Guillén Arango.
2% Sobre el particular existen multiples pronunciamientos que reconstruyen la linea seguida por este tribunal,

recientemente se pueden ver los autos A-176 y A-161 del 20 y del 6 de mayo de esta afio, respectivamente. El primero
con ponencia del magistrado Carlos Bernal y el segundo del magistrado José Fernando Reyes.
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Constitucién, mal puede una ley, como es la que se estudia, establecer la
suspension provisional de dichos actos juridicos, lo que configura una clara
y abierta violacion de la normatividad Suprema.”

Las condiciones normativas alli sefialadas continGan sin modificacion alguna, de la
misma manera que permanecen las circunstancias contextuales en las que se impide
que la Corte Constitucional adopte medidas cautelares o transitorias para suspender
efectos de leyes. En consecuencia, se impone el rechazo de la solicitud.

Requisitos formales

51. La Corte advierte que la normativa objeto de examen cumple con los requisitos
formales exigidos a los decretos expedidos al amparo del estado de emergencia
econdmica, social y ecologica. En primer lugar, el Decreto 567 de 2020 fue adoptado
el 15 de abril del mismo afio, esto es, dentro de los 30 dias siguientes a la declaratoria
del estado de excepcion, que tuvo lugar el 17 de marzo de 2020, mediante el Decreto
417 de esa fecha. Igualmente, fue suscrita por el Presidente de la Republica y por
todos los ministros. Del mismo modo, el decreto analizado cuenta con 52 parrafos
de consideraciones que conforman la motivacion del mismo respecto de su
justificacion y necesidad (argumentos que fueron descritos en el fundamento juridico
16 de esta sentencia).

Requisitos materiales

52. A fin de determinar la validez sustantiva del decreto estudiado, la Sala adoptara
la metodologia de los juicios que ha previsto la jurisprudencia constitucional antes
sintetizada. Con todo, previamente se referira a una cuestion previa sobre la vigencia
de la norma.

La Corte Constitucional es competente para analizar el Decreto 567 a pesar del
cumplimiento de la condicion a la que estaba sometida su vigencia

53. Como lo anotaron varios intervinientes, al parecer, la vigencia de la normativa
bajo examen ha expirado. En efecto, su articulo 1° establece que la competencia
jurisdiccional que otorga este decreto a los procuradores judiciales de familia “(...)
se ejercerd por el término en que se mantenga vigente la suspension de términos
para los juzgados de familia dispuesta por el Consejo Superior de la Judicatura en
los procesos de adopcion.” Por su parte, el articulo 7° insiste en que esta normativa
“rige a partir de la fecha de su publicacion y modifica todas las disposiciones
legales que le sean contrarias durante su vigencia.” De acuerdo con estas normas,
es claro que las medidas adoptadas en el decreto tienen una vigencia condicionada a
que el CSJUD levantara la suspension de téerminos en los procesos de adopcién. Esta
condicién se cumplid el 25 de abril al expedirse el Acuerdo PCS-JA20-11546 que
en su articulo 8 precisé: “Se exceptiian de la suspension de términos prevista en el
articulo 1 del presente acuerdo las siguientes actuaciones en materia de familia:
8.1. Procesos de adopcion, los cuales se adelantaran de manera virtual”. Sin duda,
al levantarse los términos en todas las etapas de los procesos de adopcidn, el decreto
legislativo en estudio ya no esta vigente.
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Bajo esas circunstancias, podria alegarse que como la norma no esta vigente, la Corte
no es competente para estudiarla. Sin embargo, este tribunal tiene la obligacién de
realizar el respectivo control integral.

54. La jurisprudencia de esta Corporacion en las Sentencias C-298 de 20112%°, C-
252 de 2010%%, C-071 de 2009%22, C-070 de 20092, entre otras, ha sefialado que el
examen de los decretos expedidos en virtud de los estados de excepcion no se limita
Unicamente a la revision de disposiciones que estén surtiendo efectos juridicos. En
desarrollo del control juridico de los decretos expedidos durante la vigencia de los
estados de excepcion, encargado a la Corte por el articulo 215 superior, este Tribunal
sefiald que este no se limita a las disposiciones cuyos efectos estén vigentes por dos
razones:

“[E]n primer lugar por las caracteristicas del control que ejerce la Corte sobre
este tipo de disposiciones, el cual como antes se dijo es un control automatico,
integral y definitivo. De manera tal que una vez se avoca conocimiento de este
tipo de decretos se conserva la competencia hasta que se produce un fallo de
fondo sobre su constitucionalidad, se trata en este caso de una modalidad especial
de perpetuatio juriditionis [sic], el cual ya ha sido reconocido por esta
Corporacion en otras oportunidades para pronunciarse de fondo sobre
disposiciones que han perdido su vigencia durante el tramite de la accidn pablica
de inconstitucionalidad®?,

En segundo lugar, porque de admitirse la tesis de la pérdida de competencia de
la Corte, los decretos expedidos en virtud de la declaratoria de un estado de
excepcion podrian sustraerse del control constitucional mediante los sencillos
mecanismos de prever plazos de vigencia cortos, de hacer uso de las facultades
extraordinarias por reducidos lapsos o de declarar restablecido el orden publico
con prontitud antes de que haya tenido lugar el pronunciamiento de la Corte
Constitucional, posibilidad que segun ha afirmado esta Corporacion “repugna a
la intencion del Constituyente y a la nocion misma de Estado de Derecho que
acoge nuestra Carta Fundamental”®®®, pues se reduciria simplemente a
institucionalizar una modalidad de elusion del control constitucional, la cual
resulta inaceptable en el caso de los estados de excepcion precisamente por la
especial regulacién a la que fueron sometidos por la Carta de 1991, la cual como

ZOM.P. Jorge Ivan Palacio Palacio

L M.p. Jorge Ivén Palacio Palacio.

#2 M.P. Mauricio Gonzélez Cuervo.

?* M.P. Humberto Sierra Porto y Clara Elena Reales Gutiérrez.

? En 1a sentencia C-115 de 2001 se reiteran anteriores pronunciamientos en ese sentido, textualmente se afirma: “La
Corte encuentra que por varias razones debe entrar a decidir en el fondo la presente demanda de inconstitucionalidad.
En primer lugar, porque conforme a la jurisprudencia sentada precedentemente por la Corporacion, aquellas
demandas incoadas en el momento en que la norma esta vigente deben ser decididas aunque durante el tramite del
proceso las disposiciones hayan perdido vigencia. El fundamento de la competencia para pronunciarse de fondo en
estos casos, se encuentra en el principio de la "perpetuatio jurisdictionis” acogido por la jurisprudencia de la Corte
Suprema de Justicia cuando ejercia el control de constitucionalidad de las leyes, y adoptado igualmente por esta
Corporacion. En efecto, en pronunciamiento contenido en la Sentencia C-541 de 1993, se sentaron los siguientes
criterios: “De acuerdo a la tesis que se prohija en este fallo, el érgano de control conserva plena competencia para
pronunciarse sobre normas cuya derogatoria se produce después de iniciado el proceso y antes de que se dicte el

fallo, sin que pueda ser despojada de ella por ulterior derogatoria del legislador ordinario o extraordinario."

 |bidem.
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se ha sostenido a lo largo de esta decision, reforzo los limites y controles a los
que se encuentran sometidos. ’>?

55. Por lo tanto, la pérdida de vigencia de los decretos legislativos proferidos en el
marco de los estados de excepcion no impide la revision constitucional automatica
de las normas expedidas que realiza esta Corte. De este modo, aunque el Decreto
567 no produzca efectos, esta Corporacion tiene la competencia y la obligacion de
estudiar su constitucionalidad.

56. Con todo, es importante aclarar que las medidas adoptadas en el Decreto 567 de
2020, contintan produciendo efectos juridicos, ya que de conformidad con el
paragrafo 3° de su articulo 1°, los procuradores judiciales de familia adelantaran y
llevaran hasta su culminacién todos los procesos cuya admision haya sido proferida
en el término establecido en el presente articulo. Por lo tanto, la competencia de los
procuradores aln se mantiene en ciertos casos. En conclusion, la Sala Plena es
competente para estudiar la constitucionalidad de dicho decreto.

Aplicacion de criterios analiticos de orden material

57. Como fue descrito previamente, la jurisprudencia de este tribunal ha enunciado
un orden general para analizar los decretos legislativos con base en cada uno de los
juicios de fondo. Sin embargo, es posible iniciar el estudio con el criterio que, prima
facie muestra de manera mas clara razones de inconstitucionalidad. Esta opcion es
admisible porque responde a un criterio de razonabilidad y de eficiencia, ya que
optimiza el trabajo de la Corte al no referirse a otros juicios previos a menos que sea
necesario.

Con todo, esto no implica que obligatoriamente la Sala deba terminar su escrutinio
si encuentra que el decreto incumple uno de los juicios. En efecto, puede optar por
concluir su analisis o por continuar con el estudio de los demas criterios, sin que ello
pueda ser considerado contradictorio o carente de técnica. Esta posibilidad se soporta
en que no puede perderse de vista que el propdsito del control constitucional de los
decretos expedidos al amparo de un estado de excepcion no se limita a establecer si
una norma se ajusta o no a la Carta Politica, su alcance puede ser mucho mas amplio,
pues se trata de la expresion de la complejidad de la funcion de la Corte como garante
de la integridad y supremacia constitucionales. Por lo tanto, no solo se justifica como
parte de un ejercicio de saturacion argumentativa, sino que tiene finalidades
pedagogicas. Por lo tanto, este tribunal tiene la atribucion de decidir, segun las
circunstancias si, a pesar de encontrar que un decreto no supera uno de los estandares,
se pronuncia sobre todos los juicios para analizar un decreto legislativo o0 no porque
es indispensable referirse a ciertos asuntos.

58. Con base en estas consideraciones, en este caso la Corte iniciara con el juicio de
motivacion suficiente, pues de acuerdo con las intervenciones se trata de un punto
central en las solicitudes de inconstitucionalidad y, ademas, agotara el estudio de
cada uno de los juicios, pues considera indispensable pronunciarse sobre varios

?® Sentencia C-070 de 2009, M.P. Humberto Sierra Porto y Clara Elena Reales Gutiérrez. Reiterada en la Sentencia
C-298 de 2011, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.
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aspectos para mayor claridad y en consideracion a la trascendencia de los problemas
constitucionales que plantea este caso.

59. Esta Sala encuentra que el decreto no supera el juicio de motivacién
suficiente. Efectivamente, la normativa fue sustentada en los siguientes objetivos:
el general relacionado con el servicio de justicia durante la emergencia, y el
especifico referido a la defensa de los derechos de los NNA. Ademas, adopto
medidas para cumplirlos, entre ellas otorgar funciones jurisdiccionales temporales a
los procuradores judiciales de familia para conocer de los procesos de adopcion en
los que no se hubiere admitido la demanda. Con todo, la Corte encuentra
incoherencias y deficiencias argumentativas en las consideraciones, tal y como lo
ilustraron casi todos los intervinientes que solicitaron la declaratoria de
inexequibilidad del decreto bajo examen. En ese sentido, no basta exponer cualquier
razon relacionada con la crisis, no puede perderse de vista que las facultades
presidenciales durante la emergencia deben ser analizadas por esta Corporacion de
manera integral por lo que implican para la separacion de poderes y para el sistema
constitucional.

La Vista Fiscal y el Gobierno consideraron que la motivacion de la normativa sefialo
con claridad los efectos de la pandemia en la administracion de justicia (suspension
de términos y necesidad de adoptar medios electrénicos para garantizar la prestacion
de los servicios publicos de justicia) y su impacto en los derechos de los NNA.
Ademas, insistieron en la idoneidad de los procuradores judiciales para ejercer estas
funciones y en la importancia de hacer prevalecer el interés superior de los NNA.

Para la Sala, la motivacion es deficiente por haber partido de supuestos hipotéticos,
no demostrados y juridicamente inconducentes. A continuacion, la Corte expone las
razones gue sustentan dicha conclusion:

59.1. La motivacion del DL se origina en supuestos hipotéticos. Las
intervenciones gubernamentales y la PGN insistieron en que la suspension de
términos dictada por el CSJUD puso en riesgo los derechos de los NNA involucrados
en procesos de adopcion. En su criterio, esa determinacion restringié su acceso al
mecanismo judicial dispuesto para culminar el tramite, lo que les impidio definir su
situacion juridica. Incluso, los NNA podian perder su oportunidad de acogida.

Sin embargo, para esta Sala el riesgo para los derechos de los NNA no fue sustentado
minimamente por el gobierno, que tampoco aport6 elementos para diferenciar -de
manera relevante- esta situacion de la que enfrentarian en tiempos de normalidad
institucional. En efecto, de acuerdo con el articulo 124 del CIA, en general, para el
momento en el que debe iniciarse el tramite judicial, el NNA ya ha sido acogido por
su nueva familia, de hecho, su integracion es parte de la evaluacion llevada a cabo
por el Defensor de Familia. En ese sentido, no se aprecian elementos de juicio para
concluir que la evidencia indica que una familia puede desistir de adoptar a un nifio
por la tardanza que eventualmente habria generado la suspension de términos que,
como se puede ver por las fechas, fue de 10 dias calendario (el Decreto 567 empezd
a regir el 15 de abril y el acuerdo del CSJUD que levanté la suspension de términos
en los procesos de adopcion es del 25).
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Con todo, no hubo ningln riesgo cierto para los derechos de los NNA, mas alla de
una demora que era temporal, pues la suspension de términos nunca ha sido
indefinida. De hecho, la suspensidn vigente para el momento de la expedicion de
decreto bajo examen habia sido declarada entre el 13 y el 26 de abril, es decir, seria
reevaluada 11 dias después de la expedicion del DL 567. Adicionalmente, el mismo
CSJUD explico en su intervencion que el tiempo de suspension de términos en los
procesos judiciales era un lapso de adaptacién de la Rama Judicial, no de
desistimiento o incapacidad permanente para el ejercicio de sus funciones, por lo
que podia suponerse razonablemente que seria posible acceder nuevamente a la
jurisdiccion y culminar el proceso de adopcion. Esas mismas afirmaciones las ha
expresado publicamente, por lo que eran de conocimiento del Gobierno e incluso de
acceso general.

Por otra parte, la Corte encuentra que no se ha negado el acceso al recurso judicial,
como lo afirman el Gobierno y la PGN, pues era razonable entender que la
suspension de términos respondia a un periodo de adaptacion de la Rama Judicial
ante el COVID-19, no a una decision permanente y arbitraria de falta de atencion o
a un criterio discriminatorio de exclusién. Aunque téecnicamente el argumento de
estos intervinientes no corresponde al acceso a un recurso judicial efectivo, sino al
acceso a la administracion de justicia, conviene aclarar que se entiende negado si se
llega a afectar grave e injustificadamente alguno de sus elementos: “(...) (i) el
derecho de accion; (ii) a contar con procedimientos iddneos y efectivos para la
determinacion legal de derechos y obligaciones??’; y (iii) a que la oferta de justicia
permita el acceso a ella en todo el territorio nacional??8.22° Como puede observarse,
ninguna de esas hipoétesis se configurd en este caso.

Adicionalmente, el Gobierno Nacional no presentd estimaciones reales sobre los
procesos de adopcion que justificaran las medidas que adoptd. Ya que los datos no
fueron explicitos, se puede concluir que partié de una consideracion hipoteética para
motivar la medida.

En suma, la motivacion se elabor6 con base en supuestos no probados,
correspondientes a valoraciones parciales de los hechos y de las normas vigentes en
ese momento, que no consideraron un contexto integral de la situacion. La
incertidumbre no puede justificar que el Presidente usara su facultad legislativa
excepcional con base en apreciaciones facticas parciales, sin datos certeros, a partir
de la suposicion de efectos juridicos contraevidentes y de otros motivos que distan
por completo de su funcion como Legislador de excepcion para proferir una
normativa sin la debida justificacion.

227 Corte Constitucional, Sentencias T-597 de 1992; SU-067 de 1993; T-451/93; T-268/96, entre otras.

228 \/er por ejemplo la sentencia C-157/98, en la cual la Corte encontré que no se vulneraba el derecho a acceder a
la justicia al exigir que la interposicidn de la accién de cumplimiento se hiciera ante los Tribunales Administrativos,
pues la ley establecia un mecanismo para facilitar el acceso en aquellos sitios donde no hubiera Tribunales. Dijo
entonces la Corte: “No se vulnera el derecho de acceso a la justicia con la asignacién de la competencia en los
Tribunales Contencioso Administrativos, porque aquél se garantiza en la medida en que las personas no tienen que
acudir directa y personalmente ante los respectivos tribunales a ejercer su derecho a incoar la accién de
cumplimiento, porque pueden remitir, previa autenticacion ante juez o notario del lugar de su residencia, la respectiva
demanda, segun las reglas previstas para la presentacion de la demanda en el Cddigo Contencioso Administrativo,
cuando el demandante no resida en la sede del Tribunal. ”

229 sentencia T-799 de 2011 MP Humberto Sierra.
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59.2. La motivacion partio de supuestos errados, pues indicé que los funcionarios
de la Rama Judicial no podian adelantar los procesos de adopcion. Al respecto es
importante resaltar la intervencion del Tribunal Superior de Bogota que afirmo
expresamente que esa percepcion no corresponde a la realidad sobre la capacidad y
disposicién de los jueces de familia, quienes incluso lo manifestaron expresamente
al CSJUD.

Podria entenderse que la apreciacién acerca de la imposibilidad en la que se
encontraban los jueces no es en sentido factico sino juridico, pues se refiere
Unicamente a la suspension de términos. Con todo, esta Sala reitera que la
interrupcion fue temporal, como efectivamente quedd consignado en el articulo 1°
del Acuerdo PCSJA20-11532 del CSJUD, vigente para ese momento, por lo que la
valoracion de la situacion dejé de lado un elemento central consistente en la
temporalidad de la medida.

No obstante, la argumentacion de las entidades que defienden la constitucionalidad
de la normativa sefiala que los procesos de adopcion no pueden suspenderse
transitoriamente por la pandemia, pues es un imperativo legal que prosigan. Esta
conclusion es indudable y deriva de la prevalencia de los derechos de los NNA y de
su interés superior. Sin embargo, para la Corte, la defensa de los derechos de los
NNA en proceso de adopcion no estaba en riesgo con la suspension temporal de
términos que se dicté como consecuencia de las medidas gubernamentales frente a
la pandemia. ElI argumento asimila la suspension temporal de términos con la
suspensidn de los derechos y, como se ha visto hasta ahora, son categorias diferentes,
distincion que se refuerza en consideracion al contexto.

59.3. La motivacion partio de supuestos juridicamente inconducentes.
Efectivamente, el fundamento de la normativa fue la prevalencia e interés superior
de NNA, usado para calificar un acto administrativo (la suspension de términos de
los procesos de adopcion del CSJUD) vy la situacion que genero (el aumento en los
tiempos para tramitar los procesos de adopcion cuya demanda no habia sido
admitida) como inconstitucionales y violatorios de derechos, al punto que requerian
de la indispensable e inmediata intervencion gubernamental para asegurar la
proteccion de los NNA. Esos razonamientos no son suficientes porque toman estos
principios como un lugar comun sin explicar realmente de qué manera se presentaba
la afectacion?,

En efecto, el interés superior del nifio/a es una categoria juridica de gran impacto
que tiene 3 facetas?®!: (i) es un derecho sustantivo, por lo que los Estados estan en la
obligacion de evaluar y considerar el interés superior en toda cuestion que les
concierna, (i) es un principio hermenéutico, de tal forma que ante varias
interpretaciones posibles de una disposicion se debe optar por la que mejor satisfaga
el interés, y (iii) es una norma de procedimiento, de ahi que si se debe tomar una
decision que afecte al NNA, el tramite decisorio debera incluir la estimacion de las
posibles repercusiones de la decision.

230 Viehweg, Theodor (2007). Tépica y jurisprudencia (Traduccion de Luis Diez-Picazo Ponce de Leén). Madrid:
Civitas.

231 comité de los Derechos del Nifio, Observacion General No. 14 sobre el derecho del nifio a que su interés superior
sea una consideracion primordial (articulo 3, parrafo 1), 29 de mayo de 2013, Doc. ONU CRC/C/GC/14, parr. 6.
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En este caso, la motivacion de decreto bajo examen aludid a la categoria
constantemente, pero no explico la faceta a la que se referia y tampoco la manera en
la que debia aplicarse para fundamentar las medidas que adopt6. Por ejemplo, las
consideraciones se refirieron al supuesto “limbo juridico” en el que estarian los NNA
involucrados en los procesos de adopcion. Sin embargo, como lo anota una
interviniente, ese supuesto limbo es usual en un tramite de este tipo, que corresponde
al tiempo de espera entre la interposicion de la demanday su fallo y a las vicisitudes
del proceso. Cabe anotar que este periodo es inevitable, aunque, de acuerdo con el
CIA, se trata de un proceso célere. A estas caracteristicas del proceso debe agregarse
que la suspension de términos era temporal, lo que no hacia indefinida ni
insoportable la espera. En ese sentido, al parecer, la motivacion del decreto se referia
al entendimiento del interés superior del NNA como derecho sustantivo, pero nunca
expuso, con razones juridicas suficientes, porqué las condiciones del proceso
generaban una irrazonable o desproporcionada afectacion a los derechos.

En ese sentido la motivacion del decreto debio explicar de manera contundente
porque se afectaba el interes superior de los NNA en un contexto extraordinario para
el pais, en el que la Rama Judicial se encuentra en un proceso de adaptacion para
administrar justicia sin arriesgar a sus funcionarios ni a la ciudadania. En suma, la
motivacion no explico porqué no era soportable, en términos constitucionales, una
espera breve hasta que operara la reanudacion de los términos judiciales.

Por otra parte, las consideraciones mostraron una relacion indirecta de estas
disposiciones con la crisis del COVID-19, pues el objetivo fue atender de manera
inmediata procesos judiciales que no habian iniciado, sin que se hubiera justificado
la urgencia. Evidentemente, esta razon no es suficiente para motivar el ejercicio de
las facultades legislativas de emergencia en cabeza del Presidente. La Sala insiste en
que se trata de una alteracion institucional, por lo que la motivacion debe tener la
entidad suficiente para justificarla.

60. El Decreto 567 de 2020 no supera el juicio de ausencia de arbitrariedad ya
que establece medidas que violan las prohibiciones para el ejercicio de las facultades
de excepcion reconocidas en la Constitucion, la LEEE y los tratados que integran el
bloque de constitucionalidad. En ese sentido, varios intervinientes consideraron que
la normativa es inconstitucional por distintas razones que se estudian a continuacion
y que corresponden a los componentes de este escrutinio:

60.1. EI DL suspende o vulnera el nucleo esencial de los derechos y libertades
fundamentales. Varias intervenciones alegan que el decreto viola el derecho al
debido proceso, pues la PGN es juez y parte en el proceso de adopcion y, por su
estructura jerarquica no garantiza imparcialidad e independencia. Ademas, la
normativa concentra todas las funciones que se cumplen dentro del proceso de
adopcion en una misma autoridad sin que sea indispensable. Frente a estas
afirmaciones, el Gobierno considera que al dividir a los procuradores delegados para
que no concurran en ellos las varias calidades dentro del proceso de adopcién, se
logra imparcialidad. Para la Corte, en ese punto no hay violacion alguna de la
Constitucidn ya que la misma jurisprudencia ha reconocido que la ley puede conferir
atribuciones judiciales a las autoridades administrativas siempre y cuando los
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funcionarios que ejercen esas competencias estén previamente determinados en la
ley y gocen de la independencia e imparcialidad propia de quien ejerce una funcion
judicial, lo cual se puede lograr con una organizacion interna que garantice
separacion de las funciones?*?, como efectivamente ocurrié en este caso.

Por otra parte, la Academia Colombiana de Jurisprudencia alega la violacion de los
derechos a la igualdad y al debido proceso —en particular al juez natural-, pues
la forma en la que se asignaron las competencias jurisdiccionales a los procuradores
judiciales es arbitraria. Efectivamente, un mismo proceso —el de adopcién- tiene dos
tipos de jueces distintos —los jueces de familia y los procuradores delegados
investidos de facultades jurisdiccionales temporales- para decidir sobre un tema
idéntico. El Unico criterio de distincion es el momento en el que se admitio la
demanda, que claramente no es un hecho relevante. Ademas, la motivacién no aporto
razones suficientes para sustentar la medida. Incluso, en este caso podria pensarse en
el riesgo que corren los NNA involucrados en los procesos decididos por jueces ad
hoc, frente a quienes si cuentan con todas las garantias propias de los jueces naturales
del proceso de adopcion.

Sobre este punto la Corte reitera que el debido proceso y la legalidad estan
intimamente ligados al derecho a la igualdad de trato (articulo 13 superior) por lo
que, en virtud de la garantia al juez natural, los casos similares deben ser sometidos
a procesos Y a tribunales equivalentes. Bajo estas circunstancias, la Sala concuerda
con el interviniente, pues la determinacion de autoridades distintas, no equivalentes,
con base en un criterio irrelevante es inadmisible.

60.2. La normativa interrumpe el normal funcionamiento de las ramas del
poder publico y de los 6rganos del Estado. La Universidad Externado de Colombia
y otros intervinientes, consideraron que el decreto bajo examen viola la separacion
de poderes e interrumpe las funciones jurisdiccionales de la Rama Judicial al
otorgarle algunas de sus competencias a un organo de control. Ademas, las
intervenciones también sefialaron que la normativa modifica naturaleza y funciones
constitucionales del Ministerio Publico, con lo que afecta su actividad. El Gobierno
y la PGN anotaron que es posible otorgar funciones jurisdiccionales a autoridades
administrativas y que se tomaron medidas institucionales para garantizar el normal
ejercicio de la funcion administrativa de la PGN.

Para analizar estos argumentos, la Corte resalta que la “normalidad” en el
funcionamiento de la Rama Judicial en este caso debe entenderse de acuerdo con el
contexto en el que esta inscrito el Decreto 567. En efecto, debido a la declaratoria de
emergencia y a las caracteristicas de la pandemia, la Rama Judicial se encuentra en
una situacion de adaptacion que ha implicado la suspension de términos en ciertos
asuntos por parte del CSJUD. Por lo tanto, es una cotidianidad sujeta a derecho,
obviamente, pero concordante con las circunstancias actuales. En ese sentido, las
condiciones actuales para la Rama Judicial deben corresponder a la evaluacion
constante de normas sobre la suspension de ciertos procesos, al levantamiento
paulatino de esas suspensiones y al retorno a la dindmica previa a la pandemia de

22 Sentencia C-649 de 2001 M.P. Eduardo Montealegre Lynett.



83

manera responsable y progresiva, siempre bajo la consideracion de la proteccién de
los derechos del personal judicial y de los ciudadanos.

Bajo esas circunstancias, aunque es parte de la normalidad de la Rama Judicial
decidir dentro del marco de su autonomia e independencia acerca de su
funcionamiento (articulo 85 LEAJ), en esta coyuntura, esa potestad es vital para su
organizacion, para la garantia en la prestacion plena del servicio y para los derechos
de sus servidores y de la poblacion en general. En efecto, el articulo 85 de la LEAJ
establece, entre otras, las siguientes funciones administrativas de la Sala
Administrativa del CSJUD:

“16. Dictar los reglamentos sobre seguridad y bienestar social de los
funcionarios y empleados de la Rama Judicial, de acuerdo con las leyes que
en la materia expida el Congreso de la Republica.

(...)

24. Coadyuvar para la proteccion y seguridad personal de los funcionarios y
de la Rama Judicial.

(..)

26. Fijar los dias y horas de servicio de los despachos judiciales.”

Con base en estos elementos, no podria aceptarse que, debido a una coyuntura
debidamente probada y de caracter mundial, el ejercicio de las facultades de la Rama
Judicial, encaminadas a la prestacion del servicio sin riesgo para los funcionarios y
los usuarios, se convierta en la oportunidad para que el poder Ejecutivo despoje a los
jueces de algunas de sus competencias sin justificacion suficiente, como ha ocurrido
en este caso. Sin duda, ello interrumpe el normal funcionamiento de esta rama del
poder, por dos razones obvias: (i) la despoja de sus competencias, y (ii) le impide, o
al menos desincentiva, que sus organos de administracion adopten las decisiones que
correspondan para enfrentar la pandemia seria, responsablemente y con completa
autonomia, teniendo en cuenta que el CSJUD tiene la informacion relevante y
suficiente para adoptar las decisiones mas adecuadas para la Rama Judicial. Tal
situacion incluso podria imponer un modelo de organizacién al poder judicial en
estados de emergencia bajo el fundado temor de que, de lo contrario, inmediatamente
el Gobierno, en uso de facultades extraordinarias, le arrebataria competencias.

Adicionalmente, las medidas afectan el funcionamiento normal de la administracion
de justicia, porque el ejercicio de sus funciones fue alterado por un poder externo,
como es el Ejecutivo. En efecto, incluso después de la reanudacién de términos, los
jueces de familia se ven imposibilitados para tramitar asuntos de adopcion que les
competen, por cuanto el Gobierno mantuvo la competencia en favor de los
procuradores de familia (perpetuatio jurisdictionis).

Por otra parte, la normativa altera el funcionamiento de un 6rgano de control, en
efecto, le adscribe una funcién adicional que, aunque no se trata de un tema que le
sea extrafio dada su funcion de intervencion en los procesos de adopcion, si surge en
un momento constitucional en el que su labor es fundamental para prevenir el posible
abuso de poder de parte del Ejecutivo. Este “redisefio” de la PGN debilita las
estructuras institucionales que surgieron para prevenir y contener la concentracion
de poder durante los estados de excepcion. Estos elementos son particularmente
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relevantes debido a la historia constitucional del pais, y a los abusos cometidos en
los estados de sitio permitidos por la incidencia del Ejecutivo en la PGN (ver
fundamento 37 de esta providencia).

60.3. El decreto bajo examen no suprime o modifica los organismos y las
funciones basicas de acusacion y juzgamiento por no tener relacion con ellos.

61. En cuanto al juicio de intangibilidad, esta Corte encuentra que la normativa
bajo examen si se refiere a derechos a los que aluden los articulos 93y 214 de la
Constitucion?®: el derecho de los nifios y nifias al debido proceso —en particular
al juez natural- y a la igualdad. Como se explico previamente, en el analisis de
ausencia de arbitrariedad (fundamento 59), las medidas adoptadas por el Decreto 567
violan el derecho al debido proceso, en particular al juez natural de los NNA.
Evidentemente la normativa no suspendié los derechos de manera expresa, pero la
alteracion del disefio institucional para conocer de los procesos de adopcion fue de
tal magnitud que podrian haberse afectado.

62. Las medidas adoptadas por la normativa analizada no superan el juicio de
no contradiccion especifica, por lo siguiente:

62.1. Las medidas previstas por el DL contrarian de manera concreta la
Constitucién. Tal y como lo afirman las intervenciones, las violaciones concretas a
la Constitucién se presentan en 3 grandes grupos: (i) el desconocimiento de los
principios definitorios del Estado Social de Derecho, (ii) la alteracion de las
funciones constitucionales de la PGN, y (iii) la violacién de clausulas de derechos
fundamentales. La PGN considera que el DL supera el juicio de no contradiccion
especifica porque satisface las reglas sobre asignacion de funciones jurisdiccionales
a autoridades administrativas. En efecto, el DL 567 cumple las reglas que la Corte
ha desarrollado sobre el tema porque: (a) el otorgamiento de facultades se realizo
mediante disposiciones con fuerza de ley (articulo 8° de la LEAJ); (b) y de forma
excepcional, con una definicién precisa de competencias y autoridades (articulo 116
C.P.). Ademas, (c) las funciones asignadas no comprenden la investigacion o
juzgamiento de conductas delictivas y se cumplen mientras estén suspendidos los
términos judiciales, salvo los casos en que las demandas se hubieren admitido
previamente por la PGN, supuesto en que aplicaria el principio de “perpetuatio
jurisdictionis”.

62.1.1. Las disposiciones del decreto analizado desconocen varios principios
definitorios del Estado Social de Derecho. La mayoria de las intervenciones
consideran que se violan los siguientes articulos constitucionales: 1 (clausula de
Estado Social de Derecho), 4 (supremacia constitucional), 113 (separacion de
poderes), 116 (administracion de justicia y asignacion de funciones jurisdiccionales
a autoridades administrativas), 215.3 (los decretos expedidos al amparo de un estado

** 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 proteccién
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.
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de emergencia deben tener relacion directa y especifica con el mismo), 228
(independencia de la rama judicial). No obstante, antes de iniciar el analisis de esos
argumentos, la Sala aclara que en este apartado se referira a las supuestas violaciones
de los articulos 113, 116 y 228, pues entiende que la alusion a los articulos 1y 4
corresponde a un argumento transversal que se relaciona con las deméas normas. En
cuanto al articulo 215.3 ya fue analizado en el juicio de conexidad (fundamento 57).

Como fue visto previamente, el Estado Social de Derecho pretende la limitacion del
ejercicio del poder a través de medidas que eviten su concentracion y el eventual
abuso. Este objetivo se logra a través de la disgregacién de dicho poder en érganos
o0 entidades separadas, la definicion precisa de competencias y la preservacion de la
autonomia de las entidades en el ejercicio de sus funciones, lo cual permite la
colaboracion armonica entre las ramas del poder.

En el marco de los estados de excepcion, a pesar de que la Constitucion prevé una
concentracion, transitoria y limitada de la competencia legislativa en cabeza del
Presidente de la Republica, el ejercicio de esas competencias y la situacion
excepcional que se enfrenta no habilitan la violacion del principio de separacion de
poderes ni el desconocimiento de la autonomia y de las funciones constitucionales
asignadas a los drganos del Poder Publico. La jurisprudencia ha establecido las
siguientes subreglas al respecto:

i) Las normas adoptadas en el marco del estado de excepcién deben preservar
las competencias constitucionales asignadas a las autoridades judiciales y
respetar la autonomia que les fue reconocida en el ejercicio de sus funciones?*,
En consecuencia, estas disposiciones no pueden despojar a la Rama Judicial de
las competencias que le fueron otorgadas en la Carta®®.

i) Las normas emitidas en el marco de la excepcion no pueden asignarles a los
organos de control funciones adicionales e incompatibles con las que ostentan
por mandato constitucional?®.

1ii) Es necesario observar y mantener las competencias asignadas en las
diferentes autoridades judiciales. La alteracion de estas competencias debe
observar una debida motivacion y justificacion®®’.

Para esta Corte, el decreto bajo examen no cumple la primera y la tercera subreglas,
pues sus previsiones despojan a la Rama Judicial de sus competencias judiciales, sin
justificacion suficiente, como ya se ha explicado.

En cuanto a la asignacion de funciones jurisdiccionales a autoridades administrativas
(art. 116 superior) el decreto bajo examen desconoce que la jurisprudencia de este
tribunal ha establecido que no toda funcion jurisdiccional puede ser atribuida por la
ley a cualquier autoridad administrativa, pues es indispensable que se demuestre que

2% |a Sentencia C-1024 de 2002 M.P. Alfredo Beltran Sierra.
2 \Jer Sentencia C-1024 de 2002.

2 Sentencia C-1024 de 2002.

?" Sentencia C-227 de 2011 M.P. Juan Carlos Henao Pérez.
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dicha autoridad es autonoma, independiente y que respeta el principio de “asignacion
eficiente de funciones”?%®

Por tratarse de un estado de excepcidn, la interpretacion de la subregla descrita debe
considerar varios puntos que justifican la aplicacion mas estricta del criterio de
asignacion eficiente de las medidas, por ejemplo, el articulo 21 de la LEEE prevé
unos presupuestos adicionales. Por lo tanto, la primera opcidon que debe ser
considerada es el fortalecimiento de la Rama Judicial, en este caso a traves del
mejoramiento de las herramientas digitales, tal y como lo anotan varios
intervinientes, no el despojo temporal de sus competencias.

Con respecto a la violacion del articulo 228 superior (autonomia e independencia de
la Rama Judicial) y sobre la independencia como garantia del debido proceso
resultan aplicables las siguientes subreglas:

1) El sistema de gobierno y administracion de la Rama Judicial no puede ser
asignado a una institucion exdgena a este poder.

i1) La ley puede conferir atribuciones judiciales a las autoridades administrativas
siempre y cuando los funcionarios que ejercen concretamente esas competencias
estén previamente determinados en la ley y gocen de la independencia e
imparcialidad propia de quien ejerce una funcion judicial®°.

iii) La asignacion de funciones jurisdiccionales a entidades administrativas debe
propender, en primer término, por el fortalecimiento de la Rama Judicial, y sélo,
de manera extraordinaria, efectuar una atribucion de competencias a la
Administracion?,

En relacion con la primera regla, como ya se ha dicho, hay una injerencia indirecta
en la administracion de la rama a través de la suspension temporal de una
competencia como consecuencia de una decision del CSJUD, derivada a su vez de
la declaratoria de emergencia sanitaria y de otras medidas adoptadas por el gobierno
como consecuencia de la pandemia por COVID-19.

Ahora bien, respecto a la segunda, la Corte no concuerda con el razonamiento de las
intervenciones sobre la falta de imparcialidad, pues distintos procesos
jurisdiccionales que llevan a cabo autoridades administrativas tienen disefios
similares (por ejemplo en las superintendencias) y este Tribunal ha entendido que la
distincion de funcionarios, entre otras medidas, es suficiente para garantizar la
imparcialidad, por lo que no es relevante que se trate de una entidad jerarquizada,
pues lo importante es que no haya imposicion de decisiones desde los superiores.

62.1.2. Las medidas previstas por el Decreto 567 alteran las funciones
constitucionales de la PGN. Varios intervinientes sefialaron que el decreto objeto
de estudio viola los articulos 118, 275, 277 y 278. Para esta Corte, es evidente que,

* Esta regla de la asignacion eficiente se derivd de la sentencia C-896 de 2012 M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo y
del principio de eficiencia fijado en la Ley Estatutaria de Administracion de Justicia

?* Sentencia C-649 de 2001 M.P. Eduardo Montealegre Lynett.
2% \Ver sentencia C-156 de 2013 M.P. Luis Emesto Vargas Silva.
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en épocas de normalidad, no es parte de las funciones de la PGN fallar casos propios
de la jurisdiccion de familia y, por tratarse de un organismo de control, es
indiscutible que, como ya se menciond, resulta extrafio a sus atribuciones, resolver
estos asuntos. En efecto sus funciones son de prevencién, de intervencion,
disciplinaria y de proteccion y defensa de los derechos humanos. Para la Sala, en
ejercicio de la emergencia econémica, social y ecoldgica decretada con ocasion de
la crisis generada por el COVID-19, el Presidente no podia conferirle jurisdiccion a
la PGN, pues ello debilita su desempefio como ente de control, fundamental en
estados de excepcidn y sobretodo afecta el ejercicio de sus funciones de defensa de
los NNA en el proceso judicial de adopcion, comoquiera que disminuye el namero
de funcionarios que se dedican a intervenir en los procesos de familia, cuyos tramites
no estuvieron cobijados por la suspension de términos.

62.2. El decreto bajo analisis va en contra de varias clausulas de derechos
fundamentales y de lo establecido por tratados internacionales. Se han dado
razones suficientes para explicar por qué la Corte considera afectados los derechos
de los NNA a la igualdad y al debido proceso (fundamentos 59 y 60).

62.3. Las medidas desconocen el marco de referencia de la actuacion del
Ejecutivo en el estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica, en
particular, el articulo 21 de la LEEE. En efecto, el decreto catalogd a los
procuradores judiciales de familia como autoridades civiles ejecutivas, en el marco
de lo previsto en el articulo 21 de la LEEE. Aunque la Sentencia C-179 de 1994
estudio la norma y declard su constitucionalidad a partir del articulo 116 superior, no
preciso el concepto de “autoridades civiles ejecutivas”, pero el decreto parece
asimilar autoridades administrativas a la categoria utilizada en la ley estatutaria.

Para la Sala, de conformidad con la ratio decidendi de esa providencia y con base
en una interpretacion sistematica, historica y teleoldgica es razonable entender que
se trata de una definicion de autoridades civiles dentro del Poder Ejecutivo, pues asi
se haria la distincion que tanto preocupaba al Constituyente con respecto a las
autoridades de la fuerza publica que también estan adscritas a la Rama Ejecutiva. De
acuerdo con esta hermenéutica, que concuerda con todas esas perspectivas
interpretativas y ademas de la literalidad de la Carta, la PGN no es parte del
ejecutivo, es un ente de control completamente independiente, por lo que no es
comprensible la asimilacion que hace el decreto. Esta distincion no es un asunto
meramente nominal, es de la mayor trascendencia en la preservaciéon del Estado
Social de Derecho. Efectivamente, la labor de los entes de control siempre es
relevante constitucionalmente, pero tiene un caracter cualificado en situaciones de
anormalidad institucional, pues su papel se refuerza como parte del disefio
constitucional que pretende prevenir y controlar los eventuales abusos de poder por
parte del Gobierno, quien de manera excepcional concentra varios poderes. Por lo
tanto, mal podria entenderse que la PGN es parte del Ejecutivo, por el contrario, la
Constitucién plasmo la clara y contundente decision de desligarlo del mismo
(fundamento 37 de esta providencia).

63. El decreto analizado no cumple con el juicio de incompatibilidad porque las
razones en las que se apoy0O para concluir que las normas legales existentes son
irreconciliables con el estado de emergencia no tienen la entidad suficiente para
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respaldar el ejercicio de las facultades legislativas extraordinarias del Presidente en
este caso. El Gobierno Nacional afirma que el decreto no suspende, modifica o
deroga leyes ordinarias, sino que busca garantizar el acceso a la justicia en todos los
casos en que se inicie un procedimiento de adopcion. Sin embargo, para la Corte es
claro que suspendié la ley que le atribuye la competencia a los jueces de familia para
conocer todos los procesos de adopcion.

En este caso, llama la atencion que las normas legales sobre el proceso de adopcion
existentes, distintas a la competencia, no sufrieron ningun cambio en el Decreto 567
de 2020, con lo que puede concluirse que la situacion que esa normativa queria
abordar no tiene relacion con las normas ordinarias sobre el proceso de adopcion,
sino so6lo con la competencia. Sin embargo, si el argumento se enfoca en el acceso a
la justicia, como lo sostuvieron la motivacion del decreto y las intervenciones
gubernamentales, el punto central no era la competencia, sino la suspension de
términos, que, como se ha dicho reiteradamente, fue temporal, dictada en ejercicio
de la autonomia de la Rama Judicial con ocasion de la declaratoria de emergencia 'y
de las medidas de aislamiento preventivo tomadas por el Gobierno. En tal sentido,
pareceria que la incompatibilidad que preocup6 al Gobierno no se configurd respecto
de las normas sobre adopcion sino frente al acuerdo expedido por el CSJUD.

Ademas, no es evidente porqué la normativa ordinaria no podria mantenerse para
detener o aminorar los efectos de la crisis generada por el COVID-19, pues tal y
como lo dicen la consideracion del decreto bajo examen: “(...) todos los procesos y
procedimientos a los que se refiere el presente decreto pueden adelantarse en su
mayor parte de manera virtual, en consecuencia, disponer su tramitacion no afecta
la finalidad ni la esencia de las medidas encaminadas a enfrentar el flagelo de la
pandemia, ni expone a los servidores publicos ni a la ciudadania en general, a
riesgos de contagio o diseminacion del virus.”

Por lo tanto, el Gobierno pretendio plantear un problema normativo, pero en realidad
se trataba de un tema factico, que podia abordarse por vias distintas a la expedicion
de un decreto legislativo, consistente en la disponibilidad e implementacién de los
medios digitales para que los jueces de familia puedan atender los procesos de
adopcion.

64. Para la Sala Plena, la normativa objeto de control no supera el juicio de
necesidad ya que las medidas que adopta no son indispensables para lograr los fines
que dieron lugar a la declaratoria del estado de excepcién, como pasa a explicarse:

64.1. En cuanto a la necesidad factica o idoneidad, no es posible verificar
facticamente que estas medidas permiten evitar la extension de los efectos de la
crisis. La Corte considera que el Presidente de la Republica incurrio en un error
manifiesto respecto de la utilidad de estas previsiones para contenerla. Para esta
Corporacién, las medidas adoptadas no permiten evitar la extension de los efectos
de la crisis. Las medidas pretenden -segun el Gobierno y la PGN- evitar la extension
0 agravacion de una consecuencia indirecta de la crisis: la afectacion a la continuidad
y efectividad del servicio publico de justicia en materia de adopcion, generada por
una decision del CSJUD. Efectivamente, la normativa bajo examen permitiria que
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el inicio y la culminacion del tramite de estos procesos ya no dependieran de la
suspension de términos que en ese momento habia establecido el CSJUD.

Sin embargo, como se ha expuesto a lo largo del anélisis de este decreto, no es posible
identificar clara e indiscutiblemente la utilidad de investir de funciones
jurisdiccionales a los procuradores judiciales para hacer frente a la crisis. Sin duda,
eso podria aminorar la carga de los juzgados de familia y permite fallar los procesos
sin considerar la suspension de términos. No obstante, no es comprensible de qué
manera esas medidas ayudan a mitigar los efectos de la declaratoria de emergencia
causada por el COVID-19.

Ademas, como fue anotado previamente, la asignacion de funciones jurisdiccionales
a entidades administrativas debe propender, en primer término, por el fortalecimiento
de la Rama Judicial, y sélo, de manera extraordinaria, efectuar una atribucion de
competencias a la Administracion. Lo cual no ocurrio en este caso.

64.2. El decreto tampoco demuestra su necesidad juridica, es decir, no cumple
con el requisito de subsidiariedad ya que el ordenamiento juridico ordinario si
cuenta con previsiones legales suficientes y adecuadas para lograr los objetivos de la
medida excepcional que, en sentido estricto, no se corresponden con temas que
deberian ser tratados por medio de legislacion de excepcion. Efectivamente, hay
otras posibilidades juridicas para disminuir el impacto de las medidas de aislamiento
preventivo en la administracion de justicia, en particular en los procesos de adopcion.
De hecho, el articulo 86 de la LEAJ establece que “Sin perjuicio de la autonomia
que para el ejercicio de la funcion administrativa le confiere la Constitucion, la Sala
Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura actuara en coordinacion con
los érganos de las otras Ramas del Poder Publico y organizaciones vinculadas al
sector justicia.” Por lo tanto, el gobierno disefié una medida que no es adecuada,
pues la administracion judicial esta a cargo de un organo que no hace parte del
ejecutivo, ademas, tenia otras opciones a su disposicion que van mas alla de las
comunicaciones enviadas al CSJUD. Ademas, el ejercicio libre e informado de la
autonomia de la Rama Judicial llevo a que 10 dias después de la expedicion del
decreto, fuera levantada la suspension de términos en todos los procesos de adopcion.

65. Las medidas adoptadas no superan el juicio de proporcionalidad porque no
guardan equilibrio con respecto a la gravedad de los hechos que causaron la crisis
por las razones que se explicaran a continuacion:

65.1. Las medidas restringen y limitan derechos y garantias constitucionales,
aunque alegan que pretenden asegurar su ejercicio. Entre las intervenciones
favorables a la constitucionalidad del decreto no existe acuerdo en cuanto a la
existencia o no de restriccion de derechos. La Presidencia de la Republica alego que
Si se presentaba y era necesaria ante la colision de principios que caracterizaba este
caso. Por lo tanto, debia “ponderar el derecho fundamental del nifio a tener una
familia por encima de cualquier otra circunstancia y adoptar la medida menos lesiva
para garantizar este derecho”. En efecto, si bien podria entenderse como legitimo
que con base en principios de independencia y autonomia judicial se adoptaran
medidas para garantizar la salud de servidores y usuarios de la administracién de
justicia, la suspension de términos que decretd el CSJUD afect6 los procesos de
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adopcion en curso. Por eso, se debia dar prevalencia al principio del interés superior
de los NNA en todas las actuaciones administrativas y judiciales y a su derecho a
tener una familia para conjurar la ausencia de proteccion que causo la suspensién de
términos. Por su parte, la Procuraduria indicd que las medidas contempladas por el
decreto son razonables y no implican limitaciones a los derechos fundamentales.
Ademas, la prevision que realizd en el articulo 4° -control jurisdiccional de instancia
en caso de oposicion- evidencia el equilibrio en las previsiones.

Para esta Sala, las medidas si restringieron derechos fundamentales sin justificacion
como se explico en los fundamentos (59 y 60).

65.2. Las medidas son excesivas en relacion con la naturaleza de la emergencia.
Las intervenciones que consideraron que la normativa se ajusta a la Constitucion
indicaron que este requisito se cumple porque la atribucion de competencias
jurisdiccionales a la PGN fue delimitada por el término en que se mantuviera vigente
la suspension de términos dispuesta por el CSJUD en los procesos de adopcion.
Ademas, porque el decreto contemplo en su articulo 4° la “revision judicial” de los
casos en los cuales exista oposicion.

De otro lado, quienes solicitaron la declaratoria de inexequibilidad alegaron que las
medidas podrian ser suplidas por otros mecanismos menos lesivos de los derechos
fundamentales y de los principios de division de poderes y autonomia de la Rama
Judicial, por ejemplo, a través de la promocion y apoyo a la infraestructura necesaria
para que los jueces de familia puedan llevar a cabo tramites digitales.

Para la Corte, el exceso en el que incurren las medidas tomadas por el decreto -que
muestra la falta de congruencia entre la magnitud de la emergencia y las
disposiciones adoptadas- es visible en dos facetas: el impacto en el disefio
institucional del Estado y en varias clausulas de derechos. En efecto, como ya se
explico, la normativa altera la division de poderes, desconoce la necesidad de buscar
el fortalecimiento de la Rama Judicial antes de despojarla temporalmente de sus
competencias y desnaturaliza las funciones de un dérgano de control, vital en
momentos de anormalidad institucional. De otro lado, desconoce que los disefios
procedimentales y las competencias en cabeza de los jueces son parte de las garantias
procesales de los NNA y genera un tratamiento procesal desigual para ellos.

65.3. El Decreto 567 de 2020 no contribuye a la satisfaccion de los derechos
fundamentales de la poblacion; de hecho, podria poner en riesgo los derechos de los
NNA debido a la alteracion de las competencias, tal como fue expuesto previamente.

65.4. Finalmente, como se ha reiterado en los acépites precedentes, las medidas
estudiadas no se restringen a conjurar la crisis, pues parecen perseguir otros
objetivos derivados indirectamente de la misma. De hecho, el articulo 3° mantiene
la competencia de los procuradores delegados aun cuando ya haya expirado la
vigencia del DL con fundamento en la perpetuatio jurisdictionis, garantia
constitucional segun la cual la competencia de una autoridad judicial que conoce un
tramite es inmodificable.
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Sin embargo, para esta Corte no es claro que sea una categoria aplicable para las
competencias jurisdiccionales atribuidas a una autoridad administrativa en un estado
de excepcion. En efecto, por tratarse de una excepcion a la regla general “(...) la
interpretacion de las normas que confieren ese tipo de competencias debe ser

restrictiva 241,

En situaciones de normalidad institucional y en procesos de tutela, la Corte
Constitucional ha utilizado este principio en maltiples ocasiones para sostener que
un juez constitucional competente para conocer de unatutela, al que se le ha asignado
el conocimiento de la misma, no puede luego declararse incompetente para conocer
del asunto sobre la base de que debia vincular a otras autoridades, o de que estas
habian sufrido un cambio de naturaleza.?*? Este principio también ha sido utilizado
en la jurisdiccion contencioso administrativa, en particular en el caso de tribunales y
juzgados que conocen de las demandas en ejercicio de la accién de nulidad y
restablecimiento contra los actos administrativos expedidos por autoridades del
orden nacional, y en las cuales su cuantia se ve modificada o extinguida.?*®

Aunque vya se han expuesto todos los argumentos que muestran la
inconstitucionalidad del Decreto 567 de 2020, para esta Corte es importante aclarar
que, ni el gobierno ni los intervinientes defensores del DL explicaron por qué el
principio “perpetuatio jurisdictionis” puede interpretarse de igual manera en tiempos
de anormalidad institucional. En efecto, no aportaron razones para entender por qué
son aplicables las subreglas existentes en materia constitucional y contencioso
administrativa en este contexto de excepcionalidad, por lo tanto el razonamiento es
deficiente, y sélo invoca una categoria juridica sin justificacion.

66. Finalmente, la Corte encuentra que el decreto no cumple con lo exigido por el
juicio de no discriminacion. Aunque las medidas adoptadas no entrafian
segregacion alguna, fundada en sexo, raza, lengua, religion, origen nacional o
familiar, opinion politica o filosofica o cualquier otra categoria sospechosa, si
imponen un trato diferente injustificado, que se funda Unicamente en la fecha en la
que se tramitd la admision de la demanda de adopcion, criterio irrelevante para
proteger los derechos al juez natural y al debido proceso de los NNA.

67. Para terminar, la Corte destaca que el uso injustificado de la competencia
legislativa excepcional en cabeza del Ejecutivo es contrario al ordenamiento
constitucional. Esta facultad debe estar reservada para asuntos imprescindibles que
afronten la crisis que ha generado la declaratoria de emergencia 0 mitiguen sus
efectos. No puede olvidarse que esta potestad es el resultado de una medida extrema
que altera temporalmente la division de poderes y no puede banalizarse su
importancia ni su gravedad.

Conclusiones

241 gentencia C-156 de 2013, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva, al referirse a la Sentencia C-212 de 1994.

242 Autos 480 de 2017, M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo, 164 de 2014, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva, 080 de
2004, M.P. Rodrigo Escobar Gil, entre otros.

243 Consejo de Estado. Seccion Segunda. Sentencia no. 11001032500020150111600 (506115), del 16 de noviembre
de 2018.
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68. La Corte debia establecer si se ajustaban a la Constitucion las siguientes medidas
adoptadas por el decreto bajo examen: (i) otorgar funciones jurisdiccionales
temporales a los procuradores judiciales de familia para conocer de los procesos de
adopcion en los que no se ha admitido la demanda (excluidos del levantamiento de
la suspension de términos del Acuerdo PCSJA20-11532 del 11 de abril de 2020 del
CSJUD); (ii) disefiar normas operativas para asegurar el cumplimiento de la funcion;
y (iii) establecer la revision judicial de esas providencias solo en caso de oposicion.

Para decidir el asunto, la Corte (i) reitero el precedente sobre el pardmetro de control
judicial y los requisitos exigibles a los decretos adoptados al amparo de la
emergencia economica, social y ecologica; (ii) hizo una exposicion acerca del
contenido y alcance del decreto objeto de andlisis, apartado en el que contrasto el
texto con las disposiciones previstas por la legislacion ordinaria para el juicio de
homologacion. Por otra parte, reiterd su jurisprudencia sobre los siguientes temas:
(iii) la separacion de poderes como fundamento del Estado Social de Derecho, (iv)
la autonomia e independencia de la rama judicial, (v) la funcion judicial asignada a
autoridades administrativas y a particulares; (vi) la naturaleza de la PGN, (vii) los
derechos de los NNA y la adopcion como medida protectora de sus derechos; y (viii)
el derecho al debido proceso en ese tipo de tramites. Finalmente (ix) la Corte evalu6
si el decreto en mencidn era compatible con la Constitucion.

69. En el estudio de la normativa objeto de examen, la Corte concluy6 que cumplio
con los requisitos formales exigidos a los decretos expedidos al amparo del estado
de emergencia econdmica, social y ecologica: (i) el Decreto 567 de 2020 fue
adoptado el 15 de abril del mismo afio, esto es, dentro de los 30 dias siguientes a la
declaratoria del estado de excepcion, que tuvo lugar el 17 de marzo de 2020,
mediante el Decreto 417 de esa fecha. (ii) Fue suscrito por el Presidente de la
Republica y por todos los ministros. (iii) Cuenta con 52 parrafos de consideraciones
que conforman la motivacion del mismo respecto de su justificacion y necesidad.

70. Posteriormente, y antes de analizar el contenido material de decreto, la Sala
resolvid como cuestion previa que la pérdida de vigencia de los decretos legislativos
proferidos en el marco de los estados de excepcién no impide la revision
constitucional automatica de las normas expedidas por parte de esta Corte. De este
modo, aunque el Decreto 567 de 2020 no estuviera vigente, pues su vigencia estaba
condicionada al levantamiento de la suspension de términos en los procesos de
adopcion, que tuvo lugar el 25 de abril, esta Corporacion tiene la competencia y
obligacion de estudiar su constitucionalidad no solo porque el decreto ain produce
efectos juridicos, sino porque se trata de una medida adoptada en estado de
excepcion. Cabe recordar que las medidas adoptadas en este decreto producen
efectos juridicos, ya que de conformidad con el paragrafo 3° de su articulo 1°, los
procuradores judiciales de familia adelantaran y llevaran hasta su culminacion todos
los procesos cuya admision haya sido proferida en el término establecido en el
presente articulo.

71. En cuanto al andlisis de fondo este Tribunal concluyo:

(i) EIl decreto no supera el juicio de motivacion suficiente. La Corte encontro
deficiencias argumentativas en las consideraciones por haber partido de
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supuestos hipotéticos (suposiciones no probadas sobre la situacion de los
NNA, omisién de datos sobre los procesos de adopcidn); errados (capacidad y
disposicién de los funcionarios de la rama judicial, imposibilidad de los
mismos para tramitar los procesos, identidad entre suspensién de términos y
suspension de derechos) y juridicamente inconducentes (presenta el interés
superior del NNA como un lugar comun sin razones juridicas claras que
expliquen su violacion, entendido como derecho sustantivo).

(i) El Decreto 567 de 2020 no supera el juicio de ausencia de arbitrariedad por
las siguientes razones:

e suspende o vulnera el nicleo esencial de los derechos a la igualdad y al
debido proceso (en particular al juez natural) de los NNA, pues la forma en
la que se asignaron las competencias jurisdiccionales a los procuradores
judiciales no tiene una justificacion suficiente. El Unico criterio de distincion
es el momento en el que se admitid la demanda, que claramente no es un
hecho relevante. La determinacién de jueces distintos, no equivalentes, con
base en un criterio irrelevante es inadmisible.

e La normativa interrumpe el normal funcionamiento de las ramas del Poder
Publico y de los 6rganos del Estado. No es admisible que el ejercicio de las
facultades de la Rama Judicial, encaminadas a la prestacion del servicio sin
riesgo para los funcionarios y los usuarios, se convierta en la oportunidad
para que el poder Ejecutivo despoje a los jueces de algunas de sus
competencias sin justificacion suficiente, como ha ocurrido en este caso. Sin
duda, ello interrumpe el normal funcionamiento de esta rama del poder, por
dos razones obvias: la despoja temporalmente de sus competencias, y le
impide, o al menos desincentiva, que sus érganos de administracion adopten
las decisiones que correspondan para enfrentar la pandemia seria,
responsablemente y con completa autonomia. Tal situacién incluso podria
imponer un modelo de organizacion al Poder Judicial en estados de
emergencia bajo el fundado temor de que, de lo contrario, inmediatamente
el Gobierno le arrebataria competencias.

e Adicionalmente, las medidas afectan el funcionamiento normal de la
administracion de justicia, que ve “suspendido” el ejercicio de sus funciones
por un poder externo, como es el ejecutivo. Por otra parte, la normativa altera
el funcionamiento de un 6rgano de control, porque este “redisefio” de la
PGN debilita las estructuras institucionales que surgieron para prevenir y
contener al ejecutivo durante los estados de excepcion.

e EI decreto bajo examen no suprime o modifica los organismos y las
funciones basicas de acusacion y juzgamiento por no tener relacion con
ellos.

(il)En cuanto al juicio de intangibilidad, esta Corte encuentra que la normativa
bajo examen si se refiere a derechos a los que aluden los articulos 93 y 214 de
la Constitucion: el derecho de los NNA al debido proceso (en particular al juez
natural) y a la igualdad.
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Las medidas adoptadas por la normativa analizada no superan el juicio de no

contradiccidn especifica. En efecto, la Sala concluy6 que contrarian de manera
concreta la Constitucion en 3 sentidos: el desconocimiento de los principios
definitorios del Estado Social de Derecho, la alteracion de las funciones
constitucionales de la PGN, y la violacion de clausulas de derechos
fundamentales, por lo siguiente:

e Las disposiciones del decreto analizado desconocen varios principios

definitorios del Estado Social de Derecho. En particular, despojan a la Rama
Judicial de sus competencias, sin justificacion suficiente. Con respecto a la
violacion del articulo 228 superior (autonomia e independencia de la Rama
Judicial) y sobre la independencia como garantia del debido proceso, la
Corte concluyé que hay una injerencia indirecta en la administracion de la
Rama a través de la suspension temporal de una competencia como
consecuencia de una decision del CSJUD, derivada a su vez de la
declaratoria de emergencia sanitaria y de otras medidas adoptadas por el
gobierno como consecuencia de la pandemia por COVID-19.

e Las acciones previstas por el Decreto 567 alteran las funciones

constitucionales de la PGN pues atribuirle competencias judiciales durante
la emergencia podria debilitar su desempefio como ente de control,
fundamental en estados de excepcion. El decreto bajo analisis va en contra
de varias clausulas de derechos fundamentales (derechos de los NNA a la
igualdad y al debido proceso).

e Las medidas van en contra de lo establecido por tratados internacionales con

(v)

(Vi)

respecto a los derechos a la igualdad, al debido proceso previamente
explicados.

Las previsiones desconocen el marco de referencia de la actuacion del
Ejecutivo en el estado de emergencia econdémica, social y ecoldgica, en
particular, el articulo 21 de la LEEE. En efecto, no podria entenderse que la
PGN es parte del Ejecutivo, por el contrario, la Constitucion plasmo la clara
y contundente decision de desligarla del mismo.

El decreto analizado no cumple con el juicio de incompatibilidad. No es
evidente porque la normativa ordinaria no podria mantenerse para detener o
aminorar los efectos de la crisis generada por el COVID-19. EI Gobierno
pretendio plantear un problema normativo, pero en realidad se trataba de un
tema factico, que podia abordarse por vias distintas a la expedicion de un
decreto legislativo, consistente en la disponibilidad e implementacién de los
medios digitales para que los jueces de familia puedan atender los procesos
de adopcién.

(vii) La normativa objeto de control no supera el juicio de necesidad ya que las

medidas que adopta no son indispensables para lograr los fines que dieron
lugar a la declaratoria del estado de excepcion. En cuanto a la necesidad
factica o idoneidad, no es posible verificar que estas medidas permiten evitar
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la extension de los efectos de la crisis. El Presidente de la Republica incurrio
en un error manifiesto respecto de la utilidad de estas previsiones para
contenerla. No es posible identificar clara e indiscutiblemente la utilidad de
investir de funciones jurisdiccionales a los procuradores judiciales para hacer
frente a la crisis del COVID-19. Ademas, la asignacién de funciones
jurisdiccionales a entidades administrativas debe propender, en primer
término, por el fortalecimiento de la Rama Judicial, y s6lo, de manera
extraordinaria, efectuar una atribucion de competencias a la administracion.
Lo cual no ocurrié en este caso. El decreto tampoco demuestra su necesidad
juridica, es decir, no cumple con el requisito de subsidiariedad, ya que el
ordenamiento juridico ordinario si cuenta con previsiones legales suficientes
y adecuadas para lograr los objetivos de la medida excepcional que, en sentido
estricto, no se corresponden con temas que deberian ser tratados por medio de
legislacion extraordinaria, por ejemplo, la implementacién del principio de
colaboracion armonica.

(viii)  Las medidas adoptadas no superan el juicio de proporcionalidad porque

(ix)

no guardan equilibrio con la gravedad de los hechos que causaron la crisis.
Restringen y limitan derechos y garantias constitucionales, y son excesivas en
relacion con la naturaleza de la emergencia en dos facetas: el impacto en el
disefio institucional del Estado y en varias clausulas de derechos. La
normativa altera la division de poderes, desconoce la necesidad de fortalecer
la Rama Judicial antes de despojarla de sus competencias y desnaturaliza las
funciones de un organo de control, vital en momentos de anormalidad
institucional. De otro lado, desconoce que los disefios procedimentales y las
competencias en cabeza de los jueces son parte de las garantias procesales de
los NNA y genera un tratamiento procesal desigual para ellos.

El Decreto 567 de 2020 no contribuye a la satisfaccion de los derechos
fundamentales de la poblacidn; de hecho, podria poner en riesgo los derechos
de los NNA debido a la alteracion de las competencias de los jueces. Las
medidas estudiadas no se restringen a conjurar la crisis, pues parecen
perseguir otros objetivos derivados indirectamente de la misma.

Finalmente, la Corte encontré que el decreto no cumple con lo exigido por el
juicio de no discriminacién. Aunque las medidas adoptadas no entrafian
segregacion alguna, si imponen un trato diferente injustificado, que se funda
unicamente en la fecha en la que se tramito la admision de la demanda de
adopcion, criterio que es irrelevante.

Por todo lo expuesto, la Corte declararé inexequible el Decreto 567 de 2020.

V1. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional de la Republica
de Colombia, administrando justicia en nombre del Pueblo, y por mandato de la
Constitucion,

RESUELVE
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PRIMERO.- RECHAZAR por improcedente la “peticion especial” consistente en
que “se decrete la suspension provisional del decreto 567 de 15 de abril de 2020
formulada por el ciudadano Carlos Fradique-Méndez.

SEGUNDO.- Declarar INEXEQUIBLE el Decreto Legislativo 567 del 15 de abril
de 2020 “Por el cual se adoptan medidas para proteger los derechos fundamentales
de los nifios, las nifias y los adolescentes y se asignan a los procuradores judiciales
de familia funciones para adelantar los procesos de adopcion, como autoridades
jurisdiccionales transitorias, en el marco del Estado de Emergencia Econdmica,
Social y Ecologica”.

Notifiquese, comuniquese, publiquese en la pagina web de la Corporacion y
cumplase.

ALBERTO ROJAS RIOS
Presidente
Con aclaracion de voto

CARLOS BERNAL PULIDO
Magistrado
Con salvamento de voto

DIANA FAJARDO RIVERA
Magistrada
Con aclaracion de voto

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Magistrado

ALEJANDRO LINARES CANTILLO
Magistrado
Con salvamento de voto

ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
Magistrado
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Con aclaracion de voto

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Magistrada
Con aclaracion de voto

CRISTINA PARDO SCHLESINGER
Magistrada

JOSE FERNANDO REYES CUARTAS
Magistrado
Con aclaracion de voto

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General



