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ACTO

ACTO OBJETO DECRETO 160 DEL 27 DE MARZO DE 2020
DE CONTROL
SENTENCIA N° 52

TEMA Procedencia del control inmediato de legalidad. Recae sobre
actos que desarrollen o reglamenten decretos legislativos
proferidos en el marco del Estado de Excepcion. Desarrollo
del Decreto 460 de 2020 en materia de adopcidon de medidas
para garantizar la prestacion del servicio en las Comisarias de
Familia dentro del Estado de Excepcion

DECISION Declara nulidad parcial

EfectUa la Sala Plena de la Corporacién el control inmediato de legalidad establecido en
el articulo 136 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso

Administrativo, en relacién con el siguiente acto:

ACTO OBJETO DE CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD

Decreto N© 160 del 27 de marzo de 2020 “POR EL CUAL SE ADOPTAN MEDIDAS
TRANSITORIAS FRENTE A LOS TRAMITES DE RESTABLECIMIENTO DE DERECHOS DE
NINOS, NINAS Y ADOLESCENTES Y VIOLENCIA INTRAFAMILIAR EN EL MARCO DE LA
EMERGENCIA SANITARIA POR CAUSA DEL CORONAVIRUS COVID 19” dictado por el
Alcalde del MUNICIPIO DE SABANETA - ANTIOQUIA, compuesto por seis (6) articulos
relacionados con la suspension de términos de los procesos administrativos de
restablecimiento de derechos y violencia intrafamiliar, y demas relativos a las funciones
y competencias de las comisarias de familia en el Municipio de Sabaneta (Antioquia),
tramite para la verificacion de derechos fundamentales de nifos, nifias y adolescentes,
suspension de términos para tramites extraprocesales y regulacién de horarios flexibles
de jornada laboral.
TRAMITE

El acto fue remitido por la autoridad que lo profirid a la Secretaria de la Corporacién y
se sometio a reparto. Mediante auto proferido el dia veintinueve (29) de abril de dos mil

veinte (2020), en Sala Unitaria se resolvid (i) avocar el conocimiento del control
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inmediato de legalidad, (ii) ordenar la fijacion de avisos en el sitio web de la Jurisdiccién
Contencioso Administrativa y de la autoridad que profirid el acto, (iii) decretar como
prueba de oficio la remisidén de los antecedentes administrativos y (iv) el traslado al
Ministerio Publico por el término de 10 dias para proferir concepto.

El auto que avocd se notificd por estados y se envid por correo electrénico a la entidad
y al agente delegado del Ministerio Publico. El aviso fue efectivamente fijado en el sitio
web de la Jurisdiccion el 30 de abril de 2020 y en el sitio web de la autoridad el 4 de
mayo de 2020. Se recibieron los antecedentes administrativos y se surtid el traslado al

Ministerio Publico via correo electronico.

Este tramite se surtid en cumplimiento de los Acuerdos PCSJA20-11517, PCSJA20-
11518, PCSJA20-11521, PCSJA20-11526, PCSJA20-11529, PCSJA20-11532, PCSJA20-
11546, PCSJA20-11549 y PCSJA20-11556 de 2020 que excepcionaron de la suspension

de términos las actuaciones relacionadas con el control inmediato de legalidad.

INTERVENCIONES

Dentro del término de fijacion de los avisos, el Municipio de Sabaneta (Antioquia) al
momento de efectuar el envio de antecedentes administrativos del acto objeto de
control, se pronuncid indicando que dicho ente territorial tuvo en cuenta todas las
medidas sanitarias adoptadas tanto a nivel nacional como departamental en razon de
las consecuencias generadas por la pandemia del Coronavirus Covid-19, y precisando
que el municipio no era ajeno a tal situacion, ante la inminente posibilidad de contagio
de alguno de sus habitantes, se declard la calamidad publica y la emergencia sanitaria
mediante el Decreto 129 del 29 de marzo de 2020, en el que ademas se decretd la

cuarentena por la vida en dicho ente territorial.

Expuso que el numeral 9° del articulo 100 de la Ley 1098 de 2006 indica que los términos
del Procedimiento Administrativo de Restablecimiento de Derechos — PARD son
perentorios, razon por la cual no pueden ser extendidos por actuacion administrativa ni
judicial, y teniendo en cuenta la funcién que desarrollan las comisarias de familia que
se enmarcan en el deber de garantizar el derecho a una vida libre de violencia al interior
de las familias y en el deber de actuar con la debida diligencia, para prevenir, investigar
y sancionar violencia contra los nifios, nifias y adolescentes, el municipio decidié
suspender los términos de los procesos administrativos de restablecimiento de derechos
y violencia intrafamiliar a partir de la fecha de expedicion del decreto objeto de revision
extendiéndose hasta el 13 de abril de 2020.

Efectud una precision, indicando que a la autoridad administrativa le fue autorizado la

realizacion de acciones correspondientes dentro de los procesos, modificando las
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medidas de restablecimiento de derechos, cuando se requiera con urgencia y realizando
el seguimiento cuando sea posible, y se exhortd a los profesionales de las comisarias de
familia a implementar esquemas de trabajo por turnos y utilizando todas las
herramientas tecnoldgicas disponibles, con el fin de realizar estudios de los casos,

adecuando jornadas laborales acordes a las circunstancias y necesidades.

De otro lado, expuso que en relacidén con la verificacién de derechos de conformidad
con las leyes 1098 de 2006 y 1878 de 2018, se establecieron criterios de priorizaciéon de
servicios y atencidn prioritaria en los casos excepcionales en lo que deba realizarse
atencién presencial, tales como los de riesgo de feminicidio, violencia y acoso sexual,
violencia sicoldgica y fisica, de amenaza o hechos de violencia en general contra nifios,

adolescentes, mujeres, adultos mayores y personas en situacion de discapacidad.

Finalmente, precisd que se realizaron modificaciones en la atencién de las Comisarias
de Familia mediante horarios flexibles que conllevan a la proteccion de la salud de todos
los ciudadanos y los servidores publicos que prestan el servicio en dichas entidades,
siempre teniendo en cuenta que la atencion debe prestarse de manera incondicional,
sin dilaciones y con la responsabilidad que deben tener como funcionarios en la atencion
de los ciudadanos objeto de las protecciones especiales en las que se fundan

completamente los derechos constitucionales y legales.

De otro lado, no se presentaron intervenciones adicionales en relacion con la legalidad

del acto objeto de control.

ANTECEDENTES ADMINISTRATIVOS

Los antecedentes administrativos fueron allegados via correo electronico e incluye los
siguientes documentos:

- Comunicacion externa con radicado No. 2020019221 del 15 de mayo de 2020.

CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El dia 29 de mayo de 2020, el Procurador 30 Judicial II Administrativo, via correo
electrénico, remitid su concepto en el que indicd, (i) que el control inmediato de
legalidad es procedente, (ii) que cumple los requisitos de competencia y de forma, (iii)
y guarda conexidad con las medidas de emergencia adoptadas por el Gobierno Nacional
a través del Decreto 417 del 17 de marzo de 2020 y del Decreto 547 del 20 de ese
mismo mes, a través de los cuales se limita la prestacién de servicios publicos a lo
esencial, cerrando temporalmente los espacios que puedan propiciar la propagacién del
virus Covid-19, y (iv) que cumple con el requisito temporal pues fue emitido dentro del

término de vigencia del Estado de Excepcion.



CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD
2020-01180 SABANETA

En lo que atafie al estudio material de la disposicién objeto de control, expuso que las
medidas adoptadas en el mismo tienen por finalidad y resultan ser medios idoneos para
conjurar la calamidad publica ocasionada por la aparicidon y expansion del Covid-19, asi
como para evitar la propagacion de sus efectos, sus motivaciones se relacionan con la
importancia social y econdmica de las medidas adoptadas y las finalidades especificas
que cumple cada una de ellas, y esta relacionado directa y especificamente con el
Decreto Legislativo 417 del 17 de marzo de 2020.

Asi mismo, sostiene que las medidas adoptadas tienen por finalidad evitar que la
poblacion se exponga a la pandemia, por lo que resulta valido suspender los términos
administrativos de las actuaciones, precisando que en asuntos prioritarios que tienen
que ver con menores de edad en riesgo, adolescentes, mujeres o victimas en general
de violencia intrafamiliar, entre otros, se atendera de forma inmediata y prioritaria, con

las medidas de bioseguridad necesarias para evitar el contagio masivo.

Considera que el Decreto 160 del 27 de marzo de 2020, supera el juicio de ausencia de
arbitrariedad pues pese a que limita la prestacidon de un servicio publico, lo hace solo en
fase presencial y preserva la atencion de manera virtual, garantizando ademas que
quienes no tienen ese medio no vean alteradas sus situaciones en atencion a que se
suspenden, ademas, los términos administrativos de las actuaciones; advierte asi
mismo, que no desconoce los limites materiales previstos en la Constitucion y los
tratados internacionales de derechos humanos ratificados por Colombia, ni altera el
normal funcionamiento de las ramas del poder publico, mucho menos en lo relacionado

con las funciones de basicas de investigacion y juzgamiento.

Aduce que el Decreto sub examine no contiene medida alguna que afecte derechos
fundamentales, en especial aquellos sefialados como intangibles por la jurisprudencia
constitucional; agrega que no observa contradiccion especifica alguna entre el contenido
del Decreto y el ordenamiento constitucional.

Frente al juicio de motivacidn suficiente, concluye que pese a contener medidas que
limitan el ejercicio de derechos individuales, de su motivacién se logra concluir la
necesidad y proporcionalidad de las mismas, motivo por el cual se entiende que se ha

motivado de manera suficiente.

Desde el punto de vista de la necesidad juridica, menciona que la Unica forma de evitar
que la pandemia cobre un numero indeterminado de vidas humanas entre la poblacién
es el confinamiento de la sociedad, que en Ultimas es la justificacion juridica de apelar

a la limitacion, en este caso, del servicio publico en las Comisarias de Familia, sin dejar



CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD
2020-01180 SABANETA

de lado la prestacion del servicio fundamental en asuntos puntuales y de extrema
urgencia que comprometan los derechos de menores, adolescentes, mujeres y victimas

de violencia intrafamiliar.

Evidencia que el decreto sub examine supera el juicio de proporcionalidad porque, si
bien limita la prestacién de servicios administrativo en las dependencias descritas, lo
hace solo en fase no prioritaria, por lo que guarda estrecha proporcionalidad con la crisis

que intenta conjurar.

Agrega que no evidencia discriminacién alguna en el acto administrativo bajo control,
sino mas bien una diferenciacion positiva que se justifica en la proteccién que con mayor
énfasis debe hacerse efectiva a los grupos mas vulnerables al riesgo de la enfermedad,
es decir, que el Decreto no contiene tratamientos discriminatorios ni distinciones, con

base en criterios sospechosos, sino que por el contrario entroniza de manera adecuada
la aplicacion del principio de igualdad material — articulo 13 de la Carta Politica- que
impone mayor proteccion a ciertos grupos de la poblacion, situacién que se aprecia en

la motivacion de la disposicidn y se justifica constitucionalmente.

CONSIDERACIONES

1. Es competente esta Corporacion para resolver los controles inmediatos de
legalidad en relacion con las medidas de caracter general proferidas en ejercicio de la
funcién administrativa y en desarrollo de los decretos legislativos proferidos en los
Estados de Excepcidn, por las autoridades territoriales departamentales y municipales
del Distrito Judicial de Antioquia, de conformidad con los articulos 136 y 151-14 del
Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

2. No se evidencia causal de nulidad que invalide lo aqui actuado, por lo que se

procede a resolver el asunto.

3. De la procedencia control inmediato de legalidad. Al respecto, debe
precisarse que el control inmediato de legalidad es un control obligatorio de todas las
medidas de caracter general que se profieran como desarrollo de los decretos
legislativos que se expidan durante los Estados de Excepcién, se trata pues, de un
control reservado para los actos de contenido general que desarrollen o reglamenten

un decreto legislativo en un contexto que otorga poderes excepcionales al Ejecutivo.

Los Estados de Excepcidn se establecieron en el Capitulo 6 de la Constitucién Politica
bajo 3 figuras: (i) Estado de Guerra Exterior, (ii) Estado de Conmocién Interior y (iii)
Estado de Emergencia. A este Ultimo Estado de Excepcidon se acude cuando se esta

afectando de manera grave e inminente el orden econémico, social o ecoldgico del pais,
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para lo cual requiere la firma de todos los ministros y motivacion suficiente. En el marco
de este Estado de Excepcion, el Presidente puede proferir decretos con fuerza de ley
denominados decretos legislativos, los cuales, estan sometidos al control inmediato de
constitucionalidad. Cuando las autoridades nacionales y territoriales profieren medidas
de caracter general en desarrollo o para reglamentar tales decretos legislativos, tales

actos también estan sometidos al control inmediato de legalidad.

Este control presenta unas caracteristicas, debe realizarse de manera inmediata y
automatica, por lo que la autoridad debe remitir el acto dentro de las 48 horas

siguientes, o de lo contrario, se avocara de oficio su conocimiento.

Por la naturaleza de este control, esta reservado para un tipo de medidas de caracter
general relacionadas con medidas legislativas excepcionales: actos que pretendan
desarrollar decretos legislativos proferidos durante los Estados de Excepcion. Esto
supone la declaratoria previa de un Estado de Excepcién y que el decreto esté
relacionado (porque desarrolla o reglamenta) un decreto legislativo proferido en el
marco de dicho Estado de Excepcion.

El articulo 20 de la Ley 137 de 2 de junio de 19941, sobre control de legalidad, que

textualmente senala:

"[...] ARTICULO 20. CONTROL DE LEGALIDAD. Las medidas de caracter
general que sean dictadas en ejercicio de la funcion administrativa y como
desarrollo de los decretos legisiativos durante los Estados de Excepcion, tendran
un control inmediato de legalidad, e€jercido por la autoridad de lo contencioso
administrativo en el lugar donde se expidan si se tratare de entidades territoriales
o0 del Consejo de Estado si emanaren de autoridades nacionales.

Las autoridades competentes que los expidan enviaran los actos administrativos a
la jurisdiccion contencioso-administrativa indicada, dentro de las cuarenta y ocho
(48) horas siguientes a su expedicion [...]".

El articulo 136 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso

Administrativo reproduce la norma citada.

Sobre la procedencia del control inmediato de legalidad, el Consejo de Estado ha
senalado:

"De la normativa trascrita [articulo 20 de la Ley 137 de 1994] supra la
procedibilidad de dicho control inmediato estd determinada por los siguientes
requisitos o presupuestos, a saber: Debe tratarse de un acto, disposicion o
medida de contenido general, abstracto e impersonal. Que haya sido dictado en
gjercicio de la funcion administrativa, que por lo anterior serd mediante la
potestad reglamentaria, dado que esta es la que da origen a actos de contenido
general, Que el referido acto o medida tenga como contenido el desarrollo de un

! Por la cual se reglamentan los Estados de excepcion en Colombia.
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decreto legislativo expedido con base en cualquier estado de excepcion (articulos
212, 213 y 215 de la Constitucion Politica). Dados esos presupuestos, Ia
atribucion para el control la tiene genéricamente la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa, y al interior de esta, la competencia depende del orden territorial
de /la autoridad que expide el acto respectivo. Es asi como los proferidos por
autoridades nacionales son de la competencia del Consejo de Estado,
especificamente, a la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, atendiendo los
articulos 37, numeral 2.9 de la Ley 270 de 7 de marzo de 1996 y 97, numeral
2.9, del Codigo Contencioso Administrativo, por cuanto disponen que esta Sala
tendra entre sus funciones la de conocer de todos los procesos cuyo juzgamiento
atribuya la ley al Consejo de Estado y que especificamente no se hayan asignado
a las secciones. ”?
En el caso bajo analisis, se trata del Decreto N° 160 del 27 de marzo de 2020 “"POR EL
CUAL SE ADOPTAN MEDIDAS TRANSITORIAS FRENTE A LOS TRAMITES DE
RESTABLECIMIENTO DE DERECHOS DE NINOS, NINAS Y ADOLESCENTES Y VIOLENCIA
INTRAFAMILIAR EN EL MARCO DE LA EMERGENCIA SANITARIA POR CAUSA DEL
CORONAVIRUS COVID 19” dictado por el Alcalde del MUNICIPIO DE SABANETA -
ANTIOQUIA, el cual constituye una medida de caracter general proferida en ejercicio de
funcién administrativa, que desarrolla el Decreto Legislativo 460 del 22 de marzo de
2020, norma con fuerza material de ley que se profirid en el marco del Decreto 417 de
2020 mediante el cual el Presidente de la Republica declara un Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecolégica en todo el territorio nacional en el contexto de la
contingencia del COVID-19. Por esta razon, se concluye la procedencia del medio de

control.

4. Del alcance del control inmediato de legalidad. El control inmediato de
legalidad reviste unas caracteristicas, asi (i) es un control automatico, esto supone que
si la autoridad que lo expidid no lo remite, se debera asumir de oficio el control, (ii)
busca garantizar el sistema de pesos y contrapesos en el marco de anormalidad estatal
derivada de la declaratoria de un Estado de Excepcion, (iii) tiene naturaleza jurisdiccional
y (iv) es un control integral en el que el Juez confronta la medida de caracter general
con los decretos legislativos proferidos en el marco del Estado de Excepcidn, con las
normas que rigen la forma y fondo de la medida tomada y con criterios de

proporcionalidad y necesidad.

En un pronunciamiento reciente, el H. Consejo de Estado reiter6 el alcance de este

control:

"Ha destacado, igualmente, las caracteristicas del control inmediato de legalidad,
a saber: (i) su cardcter jurisdiccional: por lo tanto, la naturaleza del acto que
lo decide es una sentencia; (ii) es inmediato y automatico porque una vez se

2 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION PRIMERA. Consejero
ponente: HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ. Providencia del veintiséis (26) de septiembre de dos mil diecinueve
(2019). Radicacion nimero: 11001-03-24-000-2010-00279-00.
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expide el reglamento por el Gobierno Nacional se debe remitir para ejercer el
examen, por lo que no requiere de una demanda formal. De igual forma, ha
precisado que la norma debe ejecutarse inmediatamente, pues hasta tanto no se
anule, goza de la presuncion de validez que acompana a los actos administrativos
y no requiere su publicacion en el diario o gaceta oficial para que proceda el
control; (ifi) es oficioso, porque de incumplirse con el deber de envio a esta
Jurisdiccion, el juez competente queda facultado para asumir el conocimiento;
(iv) es autonomo porque el control se puede realizar antes de que la Corte
Constitucional se pronuncie sobre la exequibilidad del decreto declaratorio y de
los decretos legislativos que lo desarrollan, (v) hace transito a cosa juzgada
relativa porque el juez contencioso administrativo, en cada caso, tiene la
facultad de fijar los efectos de su pronunciamiento, (vi) el control es integral
dado que es un control oficioso, en el que el juez contencioso administrativo
asume el control completo de la norma (competencia para expedir €l acto,
cumplimiento de requisitos de fondo y forma, conexidad de las medidas que se
dicten con las causas que dieron origen a su implantacion y la proporcionalidadP
y (vii) es compatible y/o coexistente con los cauces procesales ordinarios,
por lo que puede ejercerse la accion publica de nulidad contra los actos
administrativos que se adopten en desarrollo de los derechos legislativos. ™
De manera reiterada ha senalado el H. Consejo de Estado que el control inmediato de
legalidad es integral pero con efectos de cosa juzgada relativa o parcial, es decir, el Juez
debe en la sentencia verificar el cumplimiento de los requisitos formales y materiales de
las decisiones alli contenidas, desde la competencia, el procedimiento y las normas en
que debid fundarse la medida adoptada, no obstante, la cosa juzgada sélo se predicara
respecto de las normas que hayan sido analizadas por la jurisdiccion, pudiendo
demandarse en nulidad el acto y resolverse de fondo dicha pretensidon cuando verse

sobre asuntos que no fueron analizados en la sentencia.

El primer marco normativo respecto del cual debe compararse el acto objeto de control
lo constituyen las normas constitucionales y legales que regulan los Estados de
Excepcion, como la Ley 137 de 1994, que establece los limites de los mismos. Estos
son: (i) no pueden negarse “/a dignidad humana, de la intimidad, de la libertad de
asociacion, del derecho al trabajo, del derecho a la educacion, de la libertad de expresion
y de los demds derechos humanos y libertades fundamentales que no pueden ser
suspendidos en ningun Estado de Excepcion” ni las garantias judiciales para hacer
efectivos tales derechos, (ii) se pueden limitar derechos siempre que no se altere el
nucleo esencial de los mismos, (iii) los motivos de las limitaciones impuestas deben estar
justificadas, (iv) las medidas adoptadas deben ser necesarias y proporcionales a lo que

se pretende y (v) no pueden incorporarse medidas discriminatorias, sin perjuicio de las

3 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sentencia de 20 de octubre de 2009, exp.
11001-03-15-000-2009-00549 (CA), MP. Mauricio Fajardo Gomez.

* CONSEJO DE ESTADO. SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SALA ONCE ESPECIAL DE
DECISION. Consejera ponente: STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO. Providencia del diecisiete (17) de abril
de dos mil veinte (2020). Radicaciéon nimero: 11001-03-15-000-2020-01134-00(CA)A
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acciones afirmativas o de discriminacién positiva para proteger sujetos de especial
proteccién constitucional.

El segundo marco normativo para efectuar el control inmediato de legalidad esta
constituido por las normas especificas relacionadas con las medidas adoptadas, de
manera que se cumplan los requisitos formales (competencia y procedimiento), asi

como los asuntos materiales (normas en que debe fundarse).

5.  MARCO JURIDICO ESPECIFICO.

5.1. PROCESO ADMINISTRATIVO DE RESTABLECIMIENTO DE DERECHOS
CODIGO DE LA INFANCIA Y LA ADOLESCENCIA, LEY 1098 DE 2006. Para la
garantia y proteccion de los derechos de los los nifios, nifias y adolescentes frente a su
inobservancia, amenaza o vulneracion, el legislador establecid en la Ley 1098 de 2006,
un proceso administrativo especialisimo, cuyas caracteristicas particulares son las de ser
agil y expedito, que reune reglas y principios del derecho procesal general, civil,
administrativo y de los sujetos de derecho que se busca proteger.

Establece el articulo 99 de la ley en comento, lo siguiente respecto a dicho proceso:

"ARTICULO 99. INICIACION DE LA ACTUACION ADMINISTRATIVA. Articulo
modificado por el articulo 3 de la Ley 1878 de 2018. El nifio, la nifia o
adolescente, su representante legal, la persona que lo tenga bajo su cuidado o
custodia, o cualquier persona, podra solicitar ante el Defensor o Comisario de
Familia, o en su defecto el Inspector de Policia la proteccion de los derechos de
aquel cuando se encuentren vulnerados o amenazados.

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

(...)” (Negrillas fuera del texto legal)

De esta forma, el Proceso Administrativo de Restablecimiento de Derechos, se desarrolla
ante una autoridad administrativa (no judicial), que puede ser el defensor de familia, el
comisario de familia o Inspector de Policia, el cual se encuentra vinculado a una entidad
de la rama ejecutiva sea en el nivel nacional o territorial, adoptando decisiones a través
de actos administrativos, cuando se presentan circunstancias como la inobservancia,

amenaza o vulneracion de derechos de los nifios, las nifias y los adolescentes.

De acuerdo con lo establecido en el articulo 50 del Codigo de Infancia y Adolescencia
en mencioén, "se entiende por restablecimiento de derechos de los nifios, las nifas y los

adolescentes, la restauracion de su dignidad e integridad como sujetos titulares de los
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mismos y de la capacidad, para hacer un €jercicio efectivo de los derechos que le han

sido vulnerados”.

Sobre los asuntos sustanciales y procesales de este proceso administrativo especial, la
Corte Constitucional en Sentencia T-262 de 2018, con ponencia del Magistrado Carlos

Bernal Pulido recordo:

".. al Estado le corresponde adoptar normas que propendan por el bienestar
de los menores de edad, ademas de medios que les aseguren el mayor nivel de
acceso posible a los servicios de asistencia que les preste y prever medios para
sancionar las conductas que los afecten’. En el caso colombiano, esas normas
estan contenidas en el Codigo de la Infancia y la Adolescencia, expedido
mediante la Ley 1098 de 2006 (modificada por la Ley 1878 de 2018), que tiene
como objetivos garantizar el ejercicio de los derechos y las libertades de los
menores de edad previstos en la Constitucion Politica y los instrumentos
Internacionales de derechos humanos y establecer normas sustantivas y
procesales para la proteccion de los nifios, las nifias y los adolescentes.

Dicha normativa garantiza la proteccion integral de los menores de edad,
entendida como su "reconocimiento como sujetos de derechos, la garantia y
cumplimiento de los mismos, la prevencion de su amenaza o vulneracion y la
seguridad de su restablecimiento inmediato en desarrollo del principio del
interés superior’.

()

La proteccion y el efectivo restablecimiento de los derechos vuinerados a un
menor de edad hacen parte de los deberes que la Ley 1098 de 2006 le asigna
al Estado’

()

En la providencia que da apertura a la investigacion correspondiente, el
defensor o comisario de familia, o en su caso el inspector de policia, debe
ordenar®: (i) la identificacion y citacion de los representantes legales
del menor, de las personas con quienes conviva o sean responsables
de su cuidado, o de quienes de hecho lo tuvieren a cargo, y de los
implicados en la violacion o amenaza de los derechos®; (ii) Ias medidas
provisionales de urgencia que se requieran para la proteccion integral
del menor y (iii) Ia practica de las pruebas necesarias para determinar
los hechos que configuran la presunta vulneracion o amenaza de los
derechos del menor.

En todos los casos, dichas autoridades deben verificar, de manera
inmediata, el estado de satisfaccion "de cada uno de los derechos de
los nifios, las nifas y los adolescentes, consagrados en el Titulo I del

5 Corte Constitucional, Sentencia C-569 de 2016.

6 Ley 1098 de 2006, articulo 7.

7 Ley 1098 de 2006, articulo 41.

8 Ley 1098 de 2006, articulo 99.

9 El articulo 102 de la Ley 1098 de 2006 dispone: "La citacion ordenada en la providencia de apertura de
investigacion se practicara en la forma prevista en el Codigo de Procedimiento Givil para la notificacion personal,
siempre que se conozca la identidad y la direccion de las personas que deban ser citadas. Cuando se ignore la
identidad o la direccion de quienes deban ser citados, la citacion se realizard mediante publicacion en una pagina
de Internet del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar por tiempo no inferior a cinco dias, o por transmision
en un medio masivo de comunicacion, que incluird una fotografia del nifio, si fuere posible”.
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Libro I"'° de la Ley 1098 de 2006. En ese sentido, verificaran: (i) €l estado
de salud fisica y sicologica de los menores, (if) el estado de nutricion y
vacunacion, (fii) la inscripcion en el registro civil de nacimiento, (iv) la ubicacion
de la familia de origen, (v) el entorno familiar y la identificacion de elementos
protectores y de riesgo para la vigencia de los derechos, (Vi) la vinculacion al
sistema de salud y seguridad social y (vii) la vinculacion al sistema educativo.
Ademads, si advierten la ocurrencia de un posible delito, deben denunciarlo ante
la autoridad penaf!”, (Negrillas de la Sala)
Asi las cosas, la autoridad administrativa competente con el apoyo del equipo
interdisciplinario con que cuenta, verificara en todos los casos el estado de cumplimiento
de los derechos de los nifios, las nifas y los adolescentes, cuando tenga conocimiento
de una presunta situacion de inobservancia, amenaza o vulneracién de sus derechos;
dicha verificacion es importante en la medida en que determina la apertura o no, del
Proceso Administrativo de Restablecimiento de Derechos (PARD), adicional a que es el
presupuesto para que dicha autoridad adopte las medidas de restablecimiento mas

adecuadas para el interés superior del nifio!?.

Sobre las medidas que deben adoptarse de forma provisional o definitiva para el
restablecimiento de derechos, la Ley 1098 de 2006 en su articulo 53 sefiala las de: (i)
amonestacion con asistencia obligatoria a un curso pedagdgico; (ii) retiro inmediato del
menor de la actividad que amenace o vulnere sus derechos o de las actividades ilicitas
en que se pueda encontrar y ubicacidon en un programa de atencion especializada para
el restablecimiento del derecho vulnerado; (iii) ubicacion inmediata en medio familiar;
(iv) ubicacion en centros de emergencia, para los casos en que no procede la ubicacion
en hogares de paso; (v) la adopcién; (vi) las consagradas en otras disposiciones legales
o cualquier otra que garantice la proteccion integral de los menores y (vii) promover las
acciones policivas, administrativas o judiciales a que haya lugar.

5.2. PROCEDIMIENTO EN TRAMITES ADMINISTRATIVOS POR VIOLENCIA
INTRAFAMILIAR. Como un instrumento legal para la prevencidon o proteccion contra
la violencia intrafamiliar, fue expedida la Ley 294 de 1996, Por /a cual se desarrolla el
articulo 42 de la Constitucion Politica y se dictan normas para prevenir, remediar y
sancionar la violencia intrafamiliar, dandole competencias a los jueces para aplicar todos
mecanismos y procedimientos para la obtencion de dichos fines; sin embargo dicho
cuerpo normativo sufrié modificaciones por parte de la Ley 575 de 2000 que le entregd
a los Comisarios de Familia facultades para la imposicion de medidas de proteccion

provisionales o definitivas contra el agresor, la solicitud de pruebas periciales, la orden

10 Ley 1098 de 2006, articulo 52. Cabe sefialar que el articulo 105 de esta ley faculta al defensor o comisario de
familia para entrevistar al menor de edad, con el fin de ‘establecer sus condiciones individuales y las
circunstancias que lo rodean’.

11 [d

12 \er Corte Constitucional de Colombia, Sentencia T-502 de 2011. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub
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de arresto y todas aquellas funciones inherentes a la proteccidn y prevencion de todas

las formas de violencia intrafamiliar.

Por su parte, la precitada Ley 1098 de 2006 determind que las Comisarias de Familia
son entidades que integran el Sistema Nacional de Bienestar Familiar, conformadas
como minimo por un abogado, quien asumira la funcion de Comisario, un psicdlogo, un
trabajador social, un médico y un secretario (articulo 84), y tienen como objetivo
prevenir, garantizar, restablecer y reparar los derechos de los miembros de la familia
transgredidos por situaciones de violencia intrafamiliar y las demas establecidas por la
ley; consignando en el articulo 86 las funciones que deben ser cumplidas y desarrolladas

por parte del Comisario de Familia.

Dispone la citada disposicion lo siguiente:

“ARTICULO 86. FUNCIONES DEL COMISARIO DE FAMILIA. Corresponde al
comisario de familia:

1. Garantizar, proteger, restablecer y reparar los derechos de los miembros de
la familia conculcados por situaciones de violencia intrafamiliar.

2. Atender y orientar a los nifios, las nifias y los adolescentes y demds miembros
del grupo familiar en el ejercicio y restablecimiento de sus derechos.

3. Recibir denuncias y adoptar las medidas de emergencia y de proteccion
necesarias en casos de delitos contra los nifos, las ninas y los adolescentes.

4. Recibir denuncias y tomar las medidas de proteccion en casos de violencia
Intrafamiliar

5. Definir provisionalmente sobre la custodia y cuidado personal, la cuota de
alimentos y la reglamentacion de visitas, la suspension de la vida en comun de
los conyuges o companieros permanentes y fijar las cauciones de
comportamiento conyugal, en 1as situaciones de violencia intrafamiliar.

6. Practicar rescates para conjurar las situaciones de peligro en que pueda
encontrarse un nifio, nifa o adolescente, cuando la urgencia del caso lo
demande.

7. Desarrollar programas de prevencion en materia de violencia intrafamiliar y
delitos sexuales.

8. Adoptar las medidas de restablecimiento de derechos en los casos de
maltrato infantil y denunciar el delito.

9. Aplicar las medidas policivas que correspondan en casos de conflictos
familiares, conforme a /las atribuciones que les confieran los Concejos
Municipales”.
De esta forma, los Comisarios de Familia deben desplegar los mecanismos y
procedimientos contemplados en la ley, para la prevencion y/o proteccién de todas las

formas de violencia intrafamiliar, a través de la imposicién de medidas de proteccion
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provisionales o definitivas contra el agresor, solicitar pruebas periciales, ordenar el
arresto de quienes desacatan las medidas de proteccidon impuestas y en general para
ejecutar acciones que garanticen la proteccion de los derechos de las victimas de dichas
conductas.

5.3. DEL DECRETO 460 DE 2020. En el marco de la declaratoria del Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica dispuesta en el Decreto 417 del 17 de marzo
del 2020, el Presidente de la Republica profirié el Decreto 460 de 2020 "Por e/ cual se
dictan medidas para garantizar la prestacion del servicio a cargo de las comisarias de
familia, dentro del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecologica”, el cual se

pretende desarrollar en el acto objeto de control.

Exponiendo una breve resefia de los aspectos abordados en dicho acto administrativo,
tenemos que en el mismo se dispuso la prestacion ininterrumpida del servicio en
las comisarias de familia, a través de i) la priorizacion de los actos urgentes
especialmente cuando esté en peligro la vida e integridad fisica de la victima, las
capturas en flagrancia y las inspecciones a los cadaveres, ii) disposicion de medios
telefénicos y virtuales de uso exclusivo para que las comisarias de familia brinden
orientacion psicosocial y asesoria juridica permanente a las y los usuarios, realizar
entrevistas y seguimientos y asi, lograr reducir la asistencia de la comunidad a las sedes
de servicio, iii) implementacion de protocolos de recepcidon de denuncias en casos de
violencia en el contexto familiar y maltrato infantil, y de articulacion de la ruta
interinstitucional de atencidn integral a las victimas, mediante medios telefonicos y
virtuales, iv) la adopcién de turnos y horarios flexibles de labor que reduzcan la
concentracién de trabajadores y usuarios en la comisaria de familia sin que ello afecte
la prestacion del servicio, v) establecimiento de criterios de priorizacidon servicio y de
atencién personalizada, en los casos excepcionales en que deba hacerse atencién

presencialmente.

Asi mismo, se establecid que era posible la suspension de la funcidn de conciliacion
extrajudicial en derecho, esto es, las audiencias en dicha materia en aquellos eventos

en que no se cuente con medios tecnoldgicos para ello.

6. Del caso concreto. Para abordar el estudio de legalidad del Decreto N° 160 del
27 de marzo de 2020 "POR EL CUAL SE ADOPTAN MEDIDAS TRANSITORIAS FRENTE A
LOS TRAMITES DE RESTABLECIMIENTO DE DERECHOS DF N_/'/\705, NINAS Y
ADOLESCENTES Y VIOLENCIA INTRAFAMILIAR EN EL MARCO DE LA EMERGENCIA
SANITARIA POR CAUSA DEL CORONAVIRUS coVID 19” dictado por el Alcalde del
Municipio de Sabaneta — Antioquia, se debe partir del analisis de las diferentes

decisiones adoptadas en el mismo, cuales son: i) suspensién de términos de los procesos
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administrativos de restablecimiento de derechos y violencia intrafamiliar, ii) No
suspension de tramite de verificacion de derechos, iii) suspension de tramites

extraprocesales y iv) organizacion de horarios flexibles de jornada laboral.

Cabe precisar, que dichas disposiciones se efectuaron, de acuerdo con lo expresado en
la parte motiva del acto sujeto a control, en normas constitucionales y legales, y en
concreto en desarrollo del Decreto 460 del 22 de marzo de 2020, “ Por e/ cual se dictan
medidas para garantizar la prestacion del servicio a cargo de las comisarias de familia,

dentro del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecologica”.

En este sentido, se realizara el examen de legalidad teniendo en cuenta lo dispuesto en
la Ley 137 de 1994 “ Por /a cual se reglamentan los Estados de Excepcion en Colombia”,
que sefiala lineamientos como: la prohibicién de suspender derechos, que las medidas
adoptadas a través de los mismos estén sustentadas en una finalidad, necesidad y
proporcionalidad acorde con el objeto o fin perseguido con la declaratoria del Estado de
Excepcidon. Asimismo, debe analizarse el acto en relacién con las normas que lo
fundamentan: el decreto legislativo que desarrolla y las normas ordinarias que regulan

formal y materialmente las decisiones alli contenidas.

Este analisis se desarrollara en 2 acapites: (i) el primero relacionado con la suspension
de los términos administrativos de los asuntos competencia de las Comisarias de Familia
y (i) el segundo relacionado con las demas disposiciones relativas a la organizacién del

trabajo.

6.1. Sobre la suspension de términos administrativos de tramites a

cargo de las comisarias de familia.

Sobre este aspecto, tenemos que el Alcalde del Municipio de Sabaneta — Antioquia, en
el Decreto No. 160 del 27 de marzo de 2020, dispuso suspender los términos de los
procesos administrativos competencia de las comisarias, entre estos, el restablecimiento
de derechos y violencia intrafamiliar, que como se expuso en acapites precedentes se
consagran como procedimientos para la garantia y proteccién de los derechos de los
nifios, nifas y adolescentes frente a su inobservancia, amenaza o vulneracion, asi como
la prevencidn y/o proteccion de todas las formas de violencia intrafamiliar, esto es, se

encuentran involucrados en este caso la proteccién de derechos fundamentales.

Recordemos que la Constitucién Politica en su articulo 44 reconoce como derechos
fundamentales de los nifios, entre otros, el de la vida, la integridad fisica, la salud, la
seguridad social, asi como la necesidad de proteger a la familia bajo los imperativos

consignados en el articulo 42 de la misma, lo cual guarda consonancia con articulo 2°
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de dicha Carta, en el que se indican como fines del Estado, servir a la comunidad,
promover la prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios, derechos
y deberes consagrados en la misma, ordnenando a las autoridades proteger a todas las
personas residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias, y demas
derechos vy libertades, y asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y

de los particulares.

El fundamento principal de la expedicion del decreto sujeto a control, lo constituye la
declaratoria de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica decretada por parte del
Gobierno Nacional a través del Decreto Legislativo 417 del 17 de marzo de 2020, el cual
establecié en sus consideraciones "Que con el propdsito 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 de orden
que legal gue flexibilicen la obligacion de atencion personalizada al usuario y se permita
incluso la suspension de términos legales en las actuaciones administrativas y
Jurisdiccionales”. No obstante, esta norma no faculté en la parte resolutiva a Alcaldes
para disponer la suspension de términos legales, y al contrario, precisd que estas

medidas requieren normas de rango legal.

Con proposito distinto a suspender las actuaciones que adelantan las Comisarias fue
expedido el Decreto 460 del 22 de marzo de 2020 "Por e/ cual se dictan medidas para
garantizar la prestacion del servicio a cargo de las comisarias de familia, dentro del
Estado de Emergencia Economica, Social y Ecologica”, disposicion cuyo desarrollo
pretendio efectuar el Alcalde del Municipio de Sabaneta (Ant.) en el Decreto N° 160 del
27 de marzo de 2020, objeto de control. En efecto, en el mismo se dispuso lo siguiente:

"Articulo 1. Prestacion ininterrumpida del servicio en las comisarias de
familia. A partir de la fecha y hasta tanto se superen las causas de la
Emergencia Econdmica, Social y Ecologica los alcaldes distritales y
municipales deberan garantizar la atencion a las y los usuarios y el
cumplimiento efectivo de las funciones administrativas y
Jjurisdiccionales a cargo de las comisarias de familia, frente a la
proteccion en casos de violencias en el contexto familiar y la adopcion de
medidas de urgencia para la proteccion integral de nifias, nifios y adolescentes,
adoptando medidas orientadas a contrarrestar el riesgo de contagio de
coronavirus COVID-19 (...)". (Negrillas de la Sala)

Acto seguido, se enlistaron una serie de medidas encaminadas a cumplir con tal fin, sin
que en apartado alguno de la disposicién trascrita, se permita a las autoridades
territoriales el disponer sobre la suspension de términos de tramites que se encuentren

a cargo de las comisarias de familia, que es la finalidad del acto en mencidn, mas bien,

se evidencia la pretensién de no suspender ni si quiera en el escenario del Estado de
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Excepcidn dichos asuntos que resultan ser transcendentales pues involucran la

efectividad de derechos fundamentales.

Lo que se buscd entonces con las decisiones adoptadas en el Decreto 460 del 22 de
marzo de 2020 fue modular la forma en que se realizarian las labores al interior de las
comisarias de familia, estableciendo nuevas formas de trabajo que permitieran la
prevencion del contagio y propagacion del Coronavirus Covid — 19 bajo la clara
necesidad de garantizar la continuidad del servicio, lo cual resulta contradictorio al
suspender los tramites que se encuentren a cargo de las mismas, y que se dispuso en
el acto sometido a control; en consecuencia, dicha medida no se encuentra justificada.

Sobre la importancia de cumplir los plazos y términos establecidos en la ley para los

asuntos administrativos, la Corte Constitucional en Sentencia C-875 de 2011 indicd:

"El debido proceso ha sido definido en la jurisprudencia de esta Corte como "e/
conjunto de garantias que buscan asegurar a los interesados que han acudido
a la administracion publica o ante los jueces, una recta y cumplida decision
sobre sus derechos. ™3, y como parte de ese derecho, el legislador debe fijar
unos plazos razonables para que las autoridades resuelvan la situacion
Juridica de quien es investigado. Asi lo sefialo esta Corporacion en la sentencia
C-181 de 2002, al precisar:

"Dentro de dichas garantias [en referencia al debido proceso] se
encuentra el derecho a recibir una pronta y oportuna decision
por parte de las autoridades —no solo /as jurisdiccionales sino las
administrativas -, /o que se traduce en el derecho a ser juzgado en
un proceso sin dilaciones injustificadas...

“Mds alld de las consideraciones sobre el incumplimiento de los
términos procesales, la jurisprudencia constitucional ha subrayado la
importancia que tiene, para la conservacion de las garantias
superiores, el sefialamiento de etapas claras y precisas dentro
de las cuales se desarrollen los procesos. Este cometido, a los
ojos de la doctrina constitucional, es requisito minimo para una
adecuada administracion de justicia (arts. 228 y 229 CP.) y
elemento necesario para preservar la seguridad juridica de
los asociados.”

De esa manera, siguiendo criterios expuestos por la Corte desde el ano 1994,
el fallo citado consideré que corresponde al legislador definir las etapas y
plazos en que el Estado debe adoptar sus decisiones, no solo en e/
ambito penal sino en el administrativo, por cuanto pese a que en este ultimo
no se involucra la restriccion de la libertad, los principios que rigen la
funcion administrativa exigen que las actuaciones administrativas
cumplan los requisitos de celeridad y eficacia para lograr los fines del
Estado, entre ellos la efectividad de los derechos de los asociados, como
lo es el debido proceso™?. (Negrillas de la Sala)

13 Cfr. Sentencia C-339 de 1996. M.P. Julio César Ortiz Gonzalez.
14 Corte Constitucional. Sentencia C-875 de 2011. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
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Obsérvese que el objetivo principal del Decreto Legislativo 460 de 2020, fue establecer
la prestacién ininterrumpida del servicio en las comisarias de familia, y si bien
se fijaron herramientas, lineamientos o parametros a implementar para cumplir con ello,
nada se dispuso sobre la posibilidad de interrupcidn o suspension de términos de

tramites administrativos a cargo de dichas dependencias.

Bajo las consideraciones expuestas, a juicio de la Sala, las disposiciones sobre
suspension de términos en tramites administrativos al interior de las comisarias, esto
es, la suspension de términos de procedimientos administrativos de restablecimiento de
derechos y violencia intrafamiliar y los demas relativos a las funciones y competencias
de las comisarias de familia contenidas en los articulos primero y tercero del Decreto
No. 160 del 27 de marzo de 2020 sujeto a control, no cuentan con un sustento ni legal
ni constitucional y representan una limitacion sin sustento legal a los derechos de nifios,
nifias, adolescentes y victimas de violencia intrafamiliar que se buscan proteger con los
tramites de restablecimiento de derechos de menores, violencia intrafamiliar y
extraprocesales, procedimientos que precisamente por su naturaleza, considerd el
Gobierno se debia mantener la prestacion ininterrumpida, como lo sefiald en el Decreto

Legislativo objeto de desarrollo (Decreto 460 de 2020).

Bajo dicho analisis, es dable concluir que las disposiciones contenidas en el primer inciso
del articulo primero y el articulo tercero del Decreto sometido a control, mediante las
cuales se establece la suspension de términos de tramites administrativos desplegados
por las comisarias de familia en el Municipio de Sabaneta, ponen en jaque la proteccion
de los derechos de los menores y victimas de violencia intrafamiliar que se busca
garantizar con las diligencias competencia de las Comisarias y que se encuentran a cargo

de dichas autoridades administrativas, sin sustento legal.

Pese a que en el acto se senalan algunas excepciones para efectos de garantizar la
prestacion de actos urgentes, lo fundamental para esta Sala es que el acto que pretendio
desarrollar el Municipio de Sabaneta con el Decreto 160 de 2020, el cual es el Decreto
460 de 2020 no establecid la posibilidad de esa suspensidon, no autorizd la misma, al
contrario llamé la atencion sobre la necesidad de mantener la prestacion ininterrumpida
de estos servicios, sbélo que buscando férmulas para evitar contactos directos y
aglomeraciones en las sedes institucionales. En este sentido, pese a que el Alcalde esta
desarrollando el Decreto 460 de 2020 excede las facultades que alli le fueron conferidas,
poniendo en peligro la garantia de prestacidn de servicios esenciales, como es la
proteccidn en sede administrativa de nifios, nifias y adolescentes y de la familia.
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Aunque en principio podria pensarse que esta medida esta justificada porque pretende
garantizar la salud de los servidores publicos y usuarios de las comisarias, no se
corresponde con las medidas que se consideraron en el Decreto 460 de 2020 objeto de
desarrollo.

Pero ademas, resulta necesario precisar que la autorizacién con rango legal de
suspension de términos por parte de las autoridades administrativas sélo se produjo con
el Decreto 491 de 2020, el cual se profirid el 28 de marzo de 2020, esto es, con
posterioridad a la expedicion del Decreto 160 de 27 de marzo de 2020 del
Municipio de Sabaneta. Lo expuesto quiere decir que al momento de expedicion del
acto, el Alcalde no tenia fundamento constitucional o legal para ordenar una suspension
de términos, al contrario, la norma vigente ordenaba la prestacion ininterrumpida del

servicio esencial que prestan las Comisarias.

Bajo el propdsito de limitar las posibilidades de propagacion del Coronavirus Covid — 19,
y proteger la salud del publico en general y los servidores publicos que los atienden, no
pueden ponerse en discusion la efectividad de los derechos fundamentales de los
menores y victimas de violencia intrafamiliar, que se busca proteger con los

procedimientos administrativos que desarrollan las Comisarias.

Sobre la proporcionalidad de las medidas adoptadas en el marco de los Estados de
Emergencia, cabe citar lo sefhalado por la Corte Constitucional en Sentencia C-723 de
2015, con ponencia del Magistrado Luis Ernesto Vargas Silva, para determinar si se

cumple con este requisito, pues se deben estudiar:

"El andlisis de proporcionalidad, segun el precedente aqui sintetizado, se
desarrolla mediante dos andlisis diferenciados. Asi, ".. [e]l primero de ellos,
consiste en estudiar la relacion entre los costos de la medida adoptada
en términos de limitaciones de intereses constitucionales y Ila
gravedad de los hechos que busca conjurar. Por ejemplo, no seria
aceptable la creacion de un instrumento excepcional que restringe
drasticamente los derechos constitucionales con el fin de
contrarrestar marginalmente la crisis. E/ segundo juicio verifica que no
existe una restriccion innecesaria de los derechos, dado que esta
limitacion "solo sera admisible en el grado estrictamente necesario para buscar
el retorno a la normalidad.” Por ejemplo, si existen un medio exceptivo
menos lesivo en cuanto a las limitaciones a los derechos, y a la vez,
igual o mas efectivo que la medida escogida, ésta ultima seria
desproporcionada y por ende inexequible. La Corte ha establecido que el
principio de proporcionalidad “es un concepto relacional cuya aplicacion busca
colocar dos magnitudes en relacion de equilibrio. El concepto de /a
proporcionalidad remite a la relacion de equilibrio entre distintos pares de
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conceptos, como supuesto de hecho y consecuencia juridica, afectacion y

defensa, ataque y reaccion. (...).” "¢ (Negrillas de la Sala)
De esta forma, la decision de suspender los términos de las actuaciones administrativas
a la que se refieren el inciso primero del ARTICULO PRIMERO y el ARTICULO TERCERO
del Decreto No. 160 del 27 de marzo de 2020, no resultan proporcionales con los
intereses de las normas en que se fundan, pues no guardan un equilibrio con las
medidas para contrarrestar la crisis generada por la pandemia del Covid — 19, pues seria
suficiente con modular la prestacién del servicio al interior de dichas entidades,
estableciendo protocolos de seguridad que garanticen la prestacién ininterrumpida del

servicio, como lo indica el decreto legislativo que se persigue desarrollar.

El Decreto 160 del 27 de marzo de 2020, fue expedido por el Alcalde del municipio de
Sabaneta (Ant.), quien invocd para emitir el acto, las facultades consagradas en los
articulos 2, 44, 45 y 315 de la Constitucidn Politica, articulo 91 de la Ley 136 de 1994,
Ley 124 de 1994, Ley 745 de 2002, Ley 1098 de 2006, Decreto Ley 1355 de 1970 y Ley
1801 de 2016.

Si se tiene como marco normativo estas normas, no podria concluirse que la decision
sobre la suspensién de términos en tramites administrativos de restablecimiento de
derechos y violencia intrafamiliar, asi como de asuntos extraprocesales, haya sido
desplegada con competencia del Alcalde de Sabaneta, por cuanto ninguna de las normas
en mencion permite aplicar tal medida, razén por la cual el Burgomaestre adoptd una
disposicidn de interrupcion de términos sin contar con el respaldo normativo concreto

para ello.

Claramente los términos que regulan los procedimientos administrativos de
restablecimientos de derechos y los procedimientos de violencia intrafamiliar estan
consagrados en la ley, esto es, tienen rango legal, por lo que mal podria modificarse su
vigencia o sus efectos a través de un acto de inferior jerarquia, como lo es un decreto

del orden territorial.

No contemplan las normas constitucionales y legales invocadas, ni el Decreto 460 de
2020 en desarrollo, la posibilidad o potestad de los alcaldes de interrumpir o suspender
términos en asuntos administrativos que desempefan las comisarias de familia,

surgiendo la conclusiéon de una ausencia de competencia del Alcalde en este sentido.

15 Sentencias C-149 de 2003 y C-916 de 2002
16 Corte Constitucional, sentencia C-225/09 (M.P. Clara Elena Reales Gutiérrez).
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Ahora bien, se indico en la parte motiva del acto sometido a control los considerandos
de la declaratoria de Estado de Excepcion sobre la necesidad de expedir disposiciones
que permitieran suspension de términos legales en actuaciones administrativas y
jurisdiccionales, ante la “insuficiencia de normas ordinarias” que asi lo permitieran; sin
embargo ello no representa un sustento valido para las determinaciones que en la
materia adoptd el Alcalde de Sabaneta (Ant.) debido a que a la fecha de expedicion del

Decreto en cuestién no existia una disposicion vigente que asi lo permitiera.

Como se expuso, es de conocimiento de la Sala que fue emitido el Decreto 491 el 28 de

marzo de 2020, que expresamente establecio:

"Articulo 6. Suspension de términos de las actuaciones administrativas o
jurisdiccionales en sede administrativa. Hasta tanto permanezca vigente la
Emergencia Sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y Proteccion Social
las autoridades administrativas a que se refiere el articulo 1 del presente
Decreto, por razon del servicio y como consecuencia de la emergencia, podran
suspender, mediante acto administrativo, los términos de las actuaciones
administrativas o jurisdiccionales en sede administrativa.

La suspension afectard todos los términos legales, incluidos aquellos
establecidos en términos de meses o afios. La suspension de los términos se
podra hacer de manera parcial o total en algunas actuaciones o en todas, o en
algunos tramites o en todos, sea que los servicios se presten de manera
presencial o virtual, conforme al analisis que las autoridades hagan de cada una
de sus actividades y procesos, previa evaluacion y justificacion de la situacion
concreta.

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

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

()

Paragrafo 3. La presente disposicion no aplica a las actuaciones administrativas

0 jurisdiccionales relativas a la efectividad de derechos fundamentales”.
Sin embargo, como se observa la expedicion de este Decreto Legislativo fue posterior
al Decreto 160 del 27 de marzo de 2020 sometido a control, adicional a que el mismo
es claro en precisar que tales lineamientos no se podian aplicar a actuaciones
administrativas que implicaran efectividad de derechos fundamentales, como es el caso
del restablecimiento de derechos de menores, victimas de violencia intrafamiliar y
asuntos de competencia de las comisarias de familia, precisamente por ello, el Gobierno

reguld la prestacion de los servicios de las comisarias en un decreto legislativo
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independiente y especial; lo que refuerza la conclusion sobre que no le era dable al

Alcalde de Sabaneta incluir dichas disposiciones en el acto bajo estudio.

En consecuencia, la decisidén de suspender términos de los procesos administrativos de
restablecimientos de derecho y violencia intrafamiliar, asi como de asuntos
extraprocesales a cargo de las comisarias de familia, dispuesto en el Decreto 160 del 27
de marzo de 2020, fue expedida sin competencia del Alcalde del Municipio de Sabaneta
(Ant) para ello, al no derivarse de disposicidn ni legal ni constitucional alguna que asi lo

permitiera.

Los procesos administrativos para el restablecimiento de derechos de los nifos, nifias y
adolescentes y violencia intrafamiliar, y todos aquellos tramites extraprocesales que
hacen parte de dichos asuntos, requieren de la intervencidn directa y participativa de
los comisarios de familia y su equipo interdisciplinario de trabajo, que sin lugar a dudas
deben desempefiar una labor trascendental en la proteccion de sus garantias y derechos
fundamentales, al tener que agotar todas las etapas necesarias para adoptar decisiones
bien sea definitivas o transitorias en dichos asuntos, ante evidentes casos de vulneracion
0 amenaza de los mismos, teniendo que aplicar medidas provisionales de urgencia,
previa notificacion a las partes, decreto de pruebas, verificacién de las condiciones
fisicas y sicoldgicas de los involucrados, en especial de los que se presentan como
directamente afectados.

Por lo tanto, no resulta propio ni procedente legal ni constitucionalmente que los mismos
se vean suspendidos, teniendo en cuenta los fines principales trazados para ellos desde
la constitucion y la ley, esto es, la proteccién de todas aquellas garantias y derechos
que no pueden ser suspendidos ni si quiera en el contexto de la declaratoria de los
Estados de Excepcion. En este sentido, pese a que pudiera ser una medida justificada

para evitar el contagio, no tiene fundamento constitucional ni legal.

En ese entendido, lo dispuesto en el inciso primero del ARTICULO PRIMERO vy el
ARTICULO TERCERO del Decreto No. 160 del 27 de marzo de 2020, no supera el juicio
de legalidad.

6.1.2. Al contrario, lo que respecta a la (i) necesidad de atender actos urgentes como
los sefialados en los paragrafos 1 y 2 del articulo 1, (ii) la necesidad de establecer
esquemas de priorizacion para atender asuntos de verificacion de derechos como el
sefialado en el articulo 2, (iii) la implementacién de esquema de turnos de trabajo y
horarios especificos para garantizar la prestacion del servicio, contenida en el articulo 4,
son decisiones que responden a lo sefalado en concreto en el Decreto 460 de 2020

sobre la prestacién ininterrumpida del servicio al interior de dichas entidades, pues no
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s6lo son el reflejo del desarrollo de sus disposiciones al respecto sino que ademas
respetan las garantias establecidas por las normas especiales que los regulan, sin que
en consecuencia se constate con ello una negacion de los derechos fundamentales de
los sujetos involucrados, sino mas bien una modulacion en la garantia y proteccién de
los mismos, para procurar justamente la salvaguarda de otros derechos que no pueden
verse en riesgo, entendiéndose entonces que sobre dichos puntos en concreto, la
decision adoptada por el Alcalde del Municipio de Sabaneta (Antioquia) en el acto objeto
de control se adecua al contexto en que fue expedida.

En efecto, se dispuso en el acto sometido a control, que el tramite de verificacion de
derechos, el cual como se vié resulta fundamental para determinar las actuaciones que
desplegaran los Comisarios de Familia para la restauracion de los derechos de los
menores, continuaba su curso, estableciéndose criterios de priorizacion del servicio,
fijando los casos en que la priorizacion procedia - como los eventos de riesgo de
feminicidio, violencia en general contra menores e incumplimiento de medidas de
proteccién. Esto constituye un desarrollo que se adecua a los lineamientos del Decreto
460 de 2020, en la medida que se sigue garantizando la prestacién del servicio y
atencién de los menores y victimas de violencia intrafamiliar, estableciendo mecanismos

de priorizacion.

Asi las cosas, en dichas disposiciones en especifico, la Sala no observa una negacion de
derechos o limitacién del nucleo esencial de los mismos, pues con las mismas se
garantiza la continuidad en la atencidn de los casos especiales, urgentes o prioritarios
que involucran derechos de los menores y victimas de violencia intrafamiliar, y la
prestacion del servicio por medios tecnoldgicos o por un sistema de turnos,
estableciendo las condiciones particulares en que el servicio y las funciones que
desempeiian dichas entidades serian prestadas, para conjurar la crisis e impedir, entre
otros aspectos, la propagacion del Covid-19.

En estos apartados si se ve reflejado el objetivo con el cual fue expedida la norma
excepcional en que se funda, esto es, "flexibilizar la obligacion de atencion personalizada
alas y los usuarios de comisarias de familia y establecer mecanismos atencion mediante
la utilizacion de medios tecnoldgicos, que permitan reducir la congregacion personas en
dependencias las comisarias de familia, sin que ello afecte la continuidad y efectividad
de las actuaciones administrativas y jurisdiccionales a su cargo’, sin dejar de un lado la
prestacion ininterrumpida del servicio en dichas entidades y priorizando los actos

urgentes, especialmente cuando esté en peligro la vida e integridad fisica de la victima.

Al revisarse las disposiciones contenidas en los paragrafos del ARTICULO PRIMERO, y
lo indicado en los ARTICULOS SEGUNDO y CUARTO del Decreto No. 160 del 27 de marzo
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de 2020, se encuentra que en ellas el Alcalde de Sabaneta — Antioquia, si aplicd
directamente dichos lineamientos legales, frente al funcionamiento de las comisarias de
familia para casos en los que se tramitaran asuntos administrativos y de actos urgentes
frente a las funciones de garantia y proteccion de los derechos de los menores y victimas
de violencia intrafamiliar, sin que se observe una desatencion, decision arbitraria o por
fuera de los fundamentos legales que establecen las normas en que se encuentran
fundadas; se expresa con motivos suficientes la justificacion de las disposiciones
emitidas, las nuevas reglas (temporales) bajo las cuales se desempefiaria la labor de las
comisarias y las condiciones especiales en la prestacion del servicio, sin desatender los
eventos en que se requiera intervencion urgente de dichas autoridades y su presencia

fisica en casos excepcionales.

Sobre la necesidad y proporcionalidad de estas disposiciones, encuentra la Sala que
guardan relacién con los fines que dieron lugar a la declaratoria del Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, dado que se adoptaron estrategias de
prestacion del servicio en dichas materias para evitar el contagio y propagacién del virus
Covid-19, entre funcionarios de la entidad y los usuarios, al fijarse horarios flexibles para
la realizacion de las labores a cargo de aquélla y se establecieron los casos excepcionales

en los que por motivos de urgencia se requiriera de atencidon presencial y prioritaria.

En lo que atafie a la proporcionalidad, como se expuso con antelacién, dada la
declaratoria del Estado de Excepcidn, cuya finalidad fue implementar medidas para
conjurar la crisis e impedir la propagacién del Coronavirus Covid — 19, asi como la
extension de sus efectos en la comunidad, se hizo necesaria la flexibilizacion de la
prestacion de los servicios, la utilizacion de medios tecnoldgicos, cambios en la jornada
de trabajo y priorizacion de casos urgentes, para reducir las posibilidades de contagio

del citado virus.

Bajo dicho entendido, las medidas adoptadas en los paragrafos del ARTICULO
PRIMERO, y lo indicado en los ARTICULOS SEGUNDO y CUARTO el decreto sometido a
control resultan proporcionadas dados los hechos que provocaron la declaratoria del
Estado de Excepcidn y resultan necesarias para efectos de salvaguardar los derechos
que se vean afectados por la propagacién del virus, en concreto la proteccion de los
habitantes del Municipio de Sabaneta (Antioquia), que justifica la implementacion de
nuevos lineamientos para la realizacion de las funciones y cargas que asumen las
comisarias de familia de dicho ente territorial en la atencidn de la infancia, adolescencia

y las victimas de violencia intrafamiliar..

No se aplica en tales disposiciones una medida discriminatoria, pues lo que se persigue

con la priorizacion de casos, establecimiento de turnos de trabajo flexibles y la atencién
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presencial en aquellos eventos en los que por la gravedad del asunto se requiera de
ello, es precisamente incluir medidas de discriminacidn positiva que permitan la atencion

mas rapida de sujetos de especial proteccion constitucional.

El Alcalde del Municipio de Sabaneta (Ant) ostentaba competencia para expedirlas, si se

tiene en cuenta lo dispuesto en el Decreto Legislativo 460 de 2020.

Finalmente, se encuentra que el Decreto 160 del 27 de marzo de 2020 i) lo integran
elementos que permiten identificarlo como su ndmero y fecha, ii) identifica las normas
que desarrollan las facultades para su expedicion, iii) expone los motivos que dieron
lugar a las disposiciones que lo integran, iv) se encuentra suscrito por la autoridad
administrativa que lo expide, esto es el Alcalde del Municipio de Sabaneta (Ant.) y
finalmente, v) no sélo desarrolla el Decreto 417 del 17 de marzo de 2020, por el cual se
declara un Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica en todo el territorio
Nacional, sino ademas el Decreto Legislativo 460 del 22 de marzo de 2020, es decir que

el acto sujeto a control fue expedido en el marco de dicha declaratoria.

Existe una conexidad entre dichas disposiciones en concreto y los motivos que dieron
lugar a la declaratoria del Estado de Excepcidon decretado por el Gobierno Nacional, al
desarrollar medidas que se relacionan de forma directa con el Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecoldgica declarado mediante el Decreto Legislativo 417 de 17 de
marzo de 2020, basados en la necesidad de prevenir la propagacién de contagios del
Covid - 19 al interior de las entidades publicas en ejercicio de sus funciones, como lo
son las comisarias de familia, asi como los usuarios de las mismas, desarrollando

estrategias para conjurar la crisis sanitaria.

7. En consecuencia, aquellos apartados que se alejan de la finalidad consagrada
por el Decreto Legislativo 460 de 2020 que se pretendid desarrollar en el acto sometido
a control, y que no se soportan en normas constitucionales u ordinarias, no pueden
catalogarse como ajustados a derecho o que hayan superado el control de legalidad que

aqui se efectda.

Caso contrario ocurre con las demas disposiciones que lo integran, las cuales guardan
armonia con las normas dictadas en el Estado de Excepcidn, en particular el desarrollo
del Decreto Legislativo 460 de 2020 pues el mismo establece la prestacion
ininterrumpida del servicio en las comisarias de familia, pero bajo la implementacion de
mecanismos para contrarrestar el riesgo de contagio de coronavirus COVID-19, a través
del uso de medios tecnoldgicos y virtuales para el desarrollo de sus funciones de

atencidén a los menores y victimas de violencia intrafamiliar, la necesidad de implementar
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turnos y horarios flexibles de labor para reducir la concentracién de trabajadores y

usuarios en la comisaria de familia sin afectar la prestacion del servicio.

De lo expuesto, concluye la Sala que el decreto expedido por el Alcalde del Municipio de
Sabaneta — Antioquia, supera parcialmente el control de legalidad al que se encontrd
sometido, y que sélo lo dispuesto en los pardgrafos del ARTICULO PRIMERO, vy lo
indicado en los ARTICULOS SEGUNDO y CUARTO del mismo, se encuentra ajustado a
las normas en que se funda, cumpliendo con los fines perseguidos en el Decreto
Legislativo 417 de 2020 y en el Decreto 460 del mismo ano, pues se adoptan medidas
necesarias para conjurar la crisis, no desconocen disposiciones constitucionales ni
legales, y estan en consonancia con los objetivos trazados en el Estado de Excepcion,
al implementar mecanismos y herramientas de prevencion al interior de las comisarias
de familia, que garantizan la continuidad en la prestacion del servicio bajo modalidades
distintas de trabajo, en proteccién de la vida y salud de la comunidad, cumpliendo con
lo dispuesto en el articulo 315 de la Constitucion Politica, la Ley 136 de 1994, y las
normas especiales que regulan el desempeno de dichas autoridades.

En mérito de lo expuesto, el TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE ANTIOQUIA, SALA
PLENA, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad

de la Ley;

FALLA:

PRIMERO: DECLARAR LA NULIDAD de lo dispuesto en ARTICULO PRIMERO (sin
paragrafos) y el ARTICULO TERCERO del Decreto No. 160 del 27 de marzo de 2020
"POR EL CUAL SE ADOPTAN MEDIDAS TRANSITORIAS FRENTE A LOS TRAMITES DE
RESTABLECIMIENTO DE DERECHOS DE Nf/\705} NINAS Y ADOLESCENTES Y VIOLENCIA
INTRAFAMILIAR EN EL MARCO DE [A EMERGENCIA SANITARIA POR CAUSA DEL
CORONAVIRUS coVID 19” dictado por el Alcalde del MUNICIPIO DE SABANETA —

ANTIOQUIA, por las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: DECLARAR LA LEGALIDAD de los demas apartes del Decreto N.° 160
del 27 de marzo de 2020 "POR EL CUAL SE ADOPTAN MEDIDAS TRANSITORIAS FRENTE
A LOS TRAMITES DE RESTABLECIMIENTO DE DERECHOS DE N_I'/\705, NINAS Y
ADOLESCENTES Y VIOLENCIA INTRAFAMILIAR EN EL MARCO DE [A EMERGENCIA
SANITARIA POR CAUSA DEL CORONAVIRUS CcoOVID 19” dictado por el Alcalde del
MUNICIPIO DE SABANETA — ANTIOQUIA, esto es, los paragrafos del ARTICULO
PRIMERO, vy lo indicado en los ARTICULOS SEGUNDO, CUARTO, QUINTO y SEXTO.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
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Esta providencia se estudio y aprobd en Sala Plena del dia dos (2) de julio de dos mil
veinte (2020), como consta en acta de la fecha.
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