CONFLICTO DE COMPETENCIAS ADMINISTRATIVAS - Entre la Defensoria
de Familia del Centro Zonal Suba Regional Bogota del Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar (ICBF) y el Juzgado Tercero de Familia de Oralidad de
Bogota / DERECHOS DE LOS NINOS, NINAS Y ADOLESCENTES - Proteccion
integral

El articulo 44 de la Constitucion Politica de 1991 elevd a rango constitucional los
derechos de los nifios y las nifias, y establecié que prevalecen sobre los derechos
de los demas. Por tal razon, el mismo precepto obliga a la sociedad, a la familia y
al Estado a asistir y a proteger a los nifios, nifias y adolescentes para garantizar su
desarrollo armonico e integral y el ejercicio pleno de sus derechos. La norma
constitucional estd en armonia con los postulados internacionales sobre la
materia. La proteccion integral de los nifios, niflas y adolescentes comprende la
garantia y efectividad de sus derechos prevalentes, desde la prevencion de
cualquier situacién que los amenace hasta el restablecimiento de tales derechos
cuando les son vulnerados. Asimismo, implica que siempre se debe aplicar la
norma o la interpretacion mas favorable al interés superior de los nifios, nifias y
adolescentes.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 44 |/
DECLARACION DE LOS DERECHOS DEL NINO DE 1959 / DECLARACION DE
GINEBRA DE 1924 / LEY 12 DE 1991

PROCEDIMIENTO  ADMINISTRATIVO DE RESTABLECIMIENTO DE
DERECHOS (PARD) - Fases o etapas

La Ley 1955 de 2019, modificd el articulo 103 de la Ley 1098 de 2006, que habia
sido modificado por el articulo 6 de la Ley 1878 de 2018. De esta norma destaca la
Sala: El inciso segundo del articulo 208 reitera que “el procedimiento
administrativo de restablecimiento de derechos con el seguimiento” debe
adelantarse en el plazo de 18 meses que inicia en la fecha “de conocimiento de
los hechos”. El tercer inciso del articulo 208 introduce el enfoque diferencial como
criterio para ampliar el término de la fase de seguimiento para resolver de fondo y
de manera definitiva la situacion juridica de los nifios, nifias y adolescentes. El
mismo inciso determina que el ICBF reglamentara el mecanismo para adelantar el
estudio de los respectivos expedientes, determinard la viabilidad de la ampliacién
de los términos y emitira el aval correspondiente a la autoridad administrativa para
gue amplie dicho plazo. El cuarto inciso del articulo 208 se circunscribe a una de
las poblaciones que estan comprendidas en el criterio de enfoque diferencial, esto
es, a las personas con discapacidad -mayores y menores de edad-. La
modificacion permite que la medida transitoria de proteccion impuesta bajo la
modalidad de prestacion del servicio que la discapacidad requiera, podra
prolongarse hasta que el ICBF garantice dicho servicio. El citado articulo 208 de la
Ley 1955 de 2019 no modificé las reglas de competencia establecidas en el
articulo 3 de la Ley 1878 de 2018, ni en la Ley 1098 de 2006. El marco legal
resefiado trata de garantizar y restablecer los derechos de los nifios, nifas y
adolescentes, cuando son vulnerados, desconocidos 0 puestos en riesgo, a traves
de un proceso de proteccion y restablecimiento que se adelanta por via
administrativa. Este se desarrolla a través de tres fases o etapas: (i) la verificacion
de los derechos (art. 52, modificado por art 1 de Ley 1878); (ii) el procedimiento
regulado en los articulos 99 y 100 del codigo (modificados por los arts. 3y 4 Ley
1878) que concluye con la imposicion de medidas transitorias de proteccion; y (iii)
el seguimiento a esas medidas transitorias (art. 103, modificado por el art. 6 de la
Ley 1878 de 2018 y el art 208 de la Ley 1955 de 2019), que termina con una
decision de fondo tendiente a ubicar de manera definitiva al nifio, nifia o



adolescente en un medio familiar estable (familia nuclear o adoptiva), y a cerrar el
proceso de proteccion.

FUENTE FORMAL: LEY 1098 DE 2006 — ARTICULO 50 / LEY 1098 DE 2006 —
ARTICULO 52 / LEY 1098 DE 2006 — ARTICULO 99 / LEY 1098 DE 2006 —
ARTICULO 103 / LEY 1878 DE 2018 — ARTICULO 1 / LEY 1878 DE 2018 —
ARTICULO 3 / LEY 1878 DE 2018 — ARTICULO 6 / LEY 1955 DE 2019 —
ARTICULO 208

LEY 1564 DE 2012 — Alcance del articulo 21

[E]l Cddigo General del Proceso no modificé ni derogé en forma expresa o tacita
ninguna de las disposiciones sefialadas en el CPACA respecto de los conflictos de
competencias administrativas, ya que si bien el articulo 21 del CGP otorg6 a los
jueces de familia la funcién de resolver los conflictos de competencia que se
presenten entre las autoridades antes mencionadas, esta competencia no resultd
opuesta o incompatible con lo dispuesto para la Sala de Consulta y Servicio Civil
del Consejo de Estado y los tribunales administrativos en los articulos 39, 112,
numeral 10, y 151, numeral 3, del CPACA. Por lo anterior, los jueces de familia y
la Sala tienen una competencia a prevencion para resolver conflictos de
competencias administrativas que se susciten en materia de familia.

FUENTE FORMAL: CODIGO GENERAL DEL PROCESO - ARTICULO 21
NUMERAL 16 / LEY 1437 DE 2011 - ARTICULO 38 NUMERAL 10/ LEY 1437 DE
2011 - ARTICULO 151 NUMERAL 3

SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL DEL CONSEJO DE ESTADO -
Competencia general en materia de conflictos de competencias
administrativas

[L]a Sala ha precisado los elementos que la habilitan para dirimir los conflictos de
competencia administrativa, a saber: (i) que se trate de una actuacion de
naturaleza administrativa, particular y concreta; (ii) que, simultdneamente, las
autoridades concernidas nieguen o reclamen competencia para conocer de la
actuacion administrativa particular; y, (iii) que una de las autoridades inmersas en
el conflicto de competencia administrativa sea del orden nacional, o que, en todo
caso, no estén sometidas a la jurisdiccion de un solo tribunal administrativo.

FUENTE FORMAL: LEY 1437 DE 2011 — ARTICULO 39 / LEY 1437 DE 2011 —
ARTICULO 112 NUMERAL 10

LEY 1878 DE 2018 — Alcance del paragrafo 3 del articulo 3/ CONFLICTOS DE
COMPETENCIAS ADMINISTRATIVAS EN ASUNTOS DE FAMILIA -
Competencia del juez de familia para dirimir los que se susciten en razon de
un procedimiento administrativo de restablecimiento de derechos

[Clomo regla general, los conflictos de competencias entre las autoridades que
adelantan las actuaciones administrativas reguladas en el Libro Primero del
Caodigo de la Infancia y la Adolescencia (Ley 1098 de 2006) son de conocimiento
de la Sala. Solo se exceptian de esta competencia los conflictos regulados por la
norma especial incorporada por el paragrafo 3 del articulo 3 de la Ley 1878 de
2018, que reguld el procedimiento de que tratan los articulo 99 y 100 del Cdodigo
de la Infancia y la Adolescencia, sin perjuicio de la jurisdiccion territorial del juez de
familia (...).En su tenor literal, el paragrafo (...) parte de la existencia de un
conflicto de competencias entre las autoridades administrativas que estan



llamadas a conocer de los procesos de restablecimiento de derechos, a partir de
que les sea puesta en conocimiento la presunta vulneracibn o amenaza los
derechos de un nifio, nifia o adolescente, y establece las siguientes medidas
mientras el conflicto se resuelve: Configura como ejercicio de competencia a
prevencion las actuaciones que adelanta la primera autoridad que conocio del
proceso y que debe seguir conociendo mientras se resuelve el conflicto. Asigna al
juez de familia la competencia para resolver el conflicto de competencias
administrativas. Confiere plena validez a la actuacion y a la decision, cuando el
juez de familia encuentre que la autoridad administrativa que llevé a cabo el
procedimiento no era la competente. Establece un plazo perentorio (15 dias) para
que el juez decida, so pena de incurrir en causal de mala conducta. Las normas
del procedimiento administrativo general estatuido en el CPACA se aplican para
suplir los vacios del procedimiento administrativo de restablecimiento de
derechos, regulado en ley especial (Cédigo de la Infancia y la Adolescencia, Ley
1098 de 2006). Por lo que, en tanto el articulo 3 de la Ley 1878, que modificé el
articulo 99 de la Ley 1098 de 2006, confirid a los jueces de familia la funcién de
dirimir los conflictos de competencia que puedan presentarse en el tramite
regulado por dicha norma, sobre ese punto ya no hay vacio, sino norma especial
de aplicacion prevalente. (...)Significa, entonces, que los conflictos de
competencia que se susciten desde el “conocimiento de la presunta amenaza o
vulneracion de los derechos” hasta la definicion de la situacion juridica “declarando
en situaciéon de vulneracién de derechos o adoptabilidad al nifio, nifia o
adolescente”, regulado en los articulos 99 y 100 del Cédigo de la Infancia y la
Adolescencia, son competencia del juez de familia. Lo anterior, sin perjuicio de
gue por cambios de lugar de domicilio del nifio, nifia 0 adolescente se llegaren a
exceder las limitaciones de jurisdiccion territorial del juez de familia, caso en el
cual la competencia recaeria en el tribunal de lo contencioso administrativo
respectivo o en la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, segun
el caso.

FUENTE FORMAL: LEY 1878 DE 2018 — ARTICULO 3 / LEY 1437 DE 2011 -
ARTICULO 39 / LEY 1098 DE 2006 — ARTICULO 99 / LEY 1098 DE 2006 —
ARTICULO 100

TRAMITE DE SEGUIMIENTO Y MODIFICACION DE MEDIDAS DE
PROTECCION - Concurrencia de las autoridades de familia y del
coordinador del respectivo centro zonal del ICBF / SALA DE CONSULTA Y
SERVICIO CIVIL - Competencia para conocer de los conflictos de
competencias relacionados con el tramite de seguimiento y modificacion de
medidas de proteccion

La comparacion de los articulos 96 y 103 del Codigo de la Infancia y la
Adolescencia permiten llegar a la conclusion de que la funcion de seguimiento
estd a cargo de los defensores de familia, comisarios de familia, inspectores de
policia o jueces de familia, segun el caso, con la colaboracion de los
coordinadores de los centros zonales del ICBF. En ejercicio de dicha funcién, les
corresponde (i) evaluar la eficacia de tales medidas para garantizar los derechos
de los nifios, nifias y adolescentes y (ii) establecer cual de las medidas enunciadas
en la norma debe ser la medida de restablecimiento definitiva. Todas las
autoridades mencionadas tienen el deber de colaborar activa y positivamente en el
desarrollo de esta importante tarea, en cumplimiento de los principios de
colaboracién y coordinacién previstos en los articulos 113 y 209 de la Constituciéon
Politica, 6 de la Ley 489 de 1998 vy 3 del CPACA (Ley 1437 de 2011). [E]s
obligacion de todas las autoridades mencionadas hacer el seguimiento y
evaluacion de las medidas transitorias de proteccion en favor de los nifios, nifias y



adolescentes. Advierte la Sala que, asi como la Ley 1878 de 2018 reforz6 la
concurrencia de las autoridades de familia y del coordinador del Centro Zonal del
ICBF en el tramite del seguimiento y le establecié formalidades y términos para su
desarrollo, no contemplé una disposicion especial en materia de conflictos de
competencias. En consecuencia, en presencia de dichos conflictos, corresponde a
la Sala dirimirlos de acuerdo con el articulo 39 de la Ley 1437 de 2011.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 113 /
CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 209 / LEY 1098 DE 2006 — ARTICULO
96 / LEY 1098 DE 2006 — ARTICULO 103 / LEY 1878 DE 2018 — ARTICULO 6 /
LEY 1955 DE 2019 — ARTICULO 208 / LEY 489 DE 1998 — ARTICULO 6 / LEY
1437 DE 2011 — ARTICULO 3/ LEY 1437 DE 2011 — ARTICULO 39 / DECRETO
1069 DE 2015 — ARTICULO 2.2.4.9.2.5

EXPEDICION DE LA LEY Y PROMULGACION DE LA LEY - Diferencias /
VIGENCIA DE LA LEY 1878 DE 2018 - Interpretacion

Corresponde al Congreso de la Republica hacer las leyes (articulos 150 y 157 de
la C.P.), de lo cual se sigue que puede disponer el momento en el cual
comenzaran a regir. Por regla general, la ley comienza a regir a partir de su
promulgacion, salvo que el legislador, en ejercicio de su competencia
constitucional, mediante precepto expreso determine una fecha diferente. La Ley 4
de 1913, “sobre régimen politico y municipal’, es plenamente concordante con la
normativa constitucional, al disponer que “La ley no obliga sino en virtud de su
promulgacion, y su observancia principia dos meses después de promulgada”,
esto es, “insertar la ley en el periddico oficial”. No obstante, el articulo 53 de la
misma Ley 4 de 1913 establece una excepcién a dicha regla “cuando la ley fije el
dia en que deba principiar a regir, o autorice al gobierno para fijarlo, en cuyo caso
principiara a regir la ley el dia sefialado”. Si bien la Ley 1878 de 2018 no
estableci6 una norma precisa relativa a su vigencia, por lo que, en principio,
resultaria aplicable la regla general del articulo 52 de la Ley 4, el intérprete no
puede pasar por alto que el articulo 13 de la Ley 1878 dispone (...).La norma (...)
alude a la vigencia de la Ley 1878 para hacer un corte respecto de los procesos
en curso Y fijar las reglas de transito de legislacibn, momento que acaece “a partir
de la expedicién” de esa ley. La manera ambigua y anti-técnica como la ley alude
a dos asuntos de capital importancia (la vigencia de la ley y las normas de
transicion), ameritan que sean dilucidados por la Sala. En cuanto a lo primero,
debe decirse gque la expedicién de la ley no coincide con el momento de su
vigencia. La expedicion se refiere a la formulacion de la materia normativa y la
promulgacion alude a la publicidad de dicho contenido. “En consecuencia, la ley o
el acto, aunque se conforman en el momento de su expedicion, solo producen
efectos juridicos desde su promulgacion en el Diario Oficial”. Por consiguiente, si
se le da un efecto util al articulo 13 de la Ley 1878 de 2018, en el sentido de que la
expresion “a partir de la expedicion” de esa ley debe entenderse como el inicio de
Su vigencia, esto es, que el legislador fijo la fecha de su promulgacion como el dia
en que debia “principiar a regir” (art. 53, Ley 4 de 1913), necesariamente debera
concluirse que si la Ley 1878 fue publicada en el Diario Oficial 50.471 del 9 de
enero de 2018, esta comenzd a regir en esa fecha, y, por lo mismo, desde ese
momento comienza a regular las situaciones por ella previstas, en lo que se
conoce como efecto general inmediato de la ley. Asi las cosas, a los procesos
administrativos de restablecimiento de derechos que se inicien a partir del 9 de
enero de 2018 se les aplicara, en su integridad, la Ley 1878 de 2018, incluida la
regla especial de definicion de los conflictos de competencia asignada por el
paragrafo 3 del articulo 3 de la Ley 1878 de 2018 al juez de familia.



FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 150 /
CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 157 / LEY 4 DE 1913 — ARTICULO 4/
LEY 4 DE 1913 — ARTICULO 53/ LEY 1878 DE 2018 — ARTICULO 13

FASE DE SEGUIMIENTO DE LAS MEDIDAS TRANSITORIAS - Concepto y
duracion / FASE DE SEGUIMIENTO - Finaliza con la definicién de fondo de la
situacion juridica del nifio, nifia o adolescente

Cuando se declara a un nifio, nifia o adolescente en situacion de vulneracion de
derechos, consecuentemente se le impone una medida de restablecimiento de
derechos, la cual tiene el caracter de transitoria. Seguidamente, debe adelantarse
la fase de seguimiento a esa medida transitoria, que esta regulada en el articulo
103 del Cdédigo de la Infancia y la Adolescencia, y tiene el propésito de observar
las condiciones del nifio, nifia o adolescente y los resultados de las medidas
adoptadas, para efectos de tomar los correctivos que la observacién de dichas
condiciones aconseje. (...) [L]a fase de seguimiento tiene un término de 6 meses,
prorrogable por 6 meses mas, y debe finalizar con la definicion de fondo de la
situacion juridica del nifio, nifia o adolescente determinando el cierre del proceso,
el reintegro al medio familiar o la declaratoria de adoptabilidad. En todo caso, la
norma también dispone que “el Proceso Administrativo de Restablecimiento de
Derechos con el seguimiento tendrd una duracion de dieciocho (18) meses,
contados a partir del conocimiento de los hechos”. Es decir, todo el proceso de
proteccion desde la informacién inicial de la presunta amenaza o vulneracion,
debe adelantarse en maximo 18 meses.

FUENTE FORMAL: LEY 1098 DE 2006 — ARTICULO 103 / LEY 1878 DE 2018 —
ARTICULO 6/ LEY 1955 DE 2019 — ARTICULO 208

PROCEDIMIENTO  ADMINISTRATIVO DE RESTABLECIMIENTO DE
DERECHOS (PARD) - Pérdida de competencia de la autoridad administrativa
por vencimiento de términos / JUEZ DE FAMILIA — Asume competencia para
conocer del PARD cuando la autoridad administrativa la pierda /
COMPETENCIA DEL JUEZ DE FAMILIA EN LOS PARD CUANDO REEMPLAZA
A LA AUTORIDAD DE FAMILIA - Es de naturaleza administrativa

Ante el vencimiento del término para resolver, la autoridad administrativa pierde
competencia para conocer del proceso administrativo de restablecimiento de
derechos y este debe ser enviado al juez de familia. El juez dispone de un término
maximo de 2 meses para concluir la actuacién respectiva. (...)[L]a autoridad
administrativa perdera la competencia en la fase del seguimiento en dos
oportunidades, asi: (i) “cuando supere los términos establecidos en este articulo
sin resolver de fondo la situacion juridica”, es decir, al pasar los 6 meses iniciales,
o el tiempo adicional en caso de haber sido prorrogado, sin que la autoridad
administrativa haya determinado, como resultado del seguimiento, si procede el
cierre del proceso, el reintegro al medio familiar o la declaratoria de adoptabilidad;
0, (ii) “cuando excedio el término inicial de seguimiento sin emitir la prérroga”, esto
es, al pasar los 6 meses sin que la autoridad administrativa haya prorrogado el
término o determinado, como resultado del seguimiento, si procede el cierre del
proceso, el reintegro al medio familiar o la declaratoria de adoptabilidad. Asi las
cosas, cuando se cumple alguna de las condiciones anteriores, se produce la
pérdida de competencia de la autoridad administrativa y el juez de familia debe
asumir la competencia para finalizar el tramite, esto es, definir de fondo la
situacion juridica del nifio, nifia o adolescente. (...)‘Por regla general, los términos
[de ley] son perentorios, esto es, improrrogables y su transcurso extingue la
facultad juridica que se gozaba mientras estaban aun vigentes”, por lo que, ante el



vencimiento de alguno de los términos dispuestos por la ley para el procedimiento
administrativo de restablecimiento de derechos, la autoridad administrativa pierde
competencia de manera irrevocable y le es imperioso remitirlo al juez de familia
para que lo continué. (...) [L]a naturaleza administrativa de la actuacion del juez se
da en virtud de que actia en reemplazo de la autoridad administrativa cuando esta
ultima pierde la competencia.

FUENTE FORMAL: LEY 1098 DE 2006 — ARTICULO100 / LEY 1098 DE 2006 —
ARTICULO 103

NOTA DE RELATORIA: Sobre la competencia para conocer de los tramites
relacionados con el procedimiento administrativo de restablecimiento de derechos,
ver: Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, decisiones del 29 de
octubre de 2019 y 12 de noviembre de 2019, Rad. 11001-03-06-000-2019-00104-
00(C) y Rad. 11001-03-06-000-2019-00139(C), C.P. German Alberto Bula Escobar

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL
Consejero ponente: GERMAN ALBERTO BULA ESCOBAR
Bogota D.C., doce (12) de noviembre de dos mil diecinueve (2019)
Radicacién nimero: 11001-03-06-000-2019-00130-00(C)

Actor: INSTITUTO COLOMBIANO DE BIENESTAR FAMILIAR (ICBF) -
REGIONAL BOGOTA - DEFENSORIA DE FAMILIA CENTRO ZONAL SUBA

Asunto: Autoridad competente para definir de fondo la situacién juridica de un
nifio.

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

I. ANTECEDENTES

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

1. El 10 de marzo de 2016, una funcionaria del Centro Policlinico del Olaya
reporté a la Defensoria de Familia del Centro Zonal Rafael Uribe Uribe (ICBF)
(Regional Bogotd) el maltrato fisico evidenciado en el nifio I.F.P.G*, quien se
encontraba en la institucion por diagnostico de diabetes tipo | (folio 1 al 13).

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



2. Mediante auto del 11 de marzo de 2016, la Defensoria de Familia del
Centro Zonal Rafael Uribe Uribe abri6 una investigacion administrativa de
restablecimiento de derechos en favor del nifio I.LF.P.G. En el citado auto se
dispuso, entre otras medidas, que el nifio «continle en su medio familiar, pero
bajo la custodia y cuidado del sefior L.A.G.H, en su condicién de tio materno»
(folio 19).

3. Mediante Resoluciéon nim. 272 del 3 de junio de 20167 dictada en
audiencia de fallo, la Defensoria de Familia del Centro Zonal Rafael Uribe Uribe
resolvio «declarar en situacion de vulneraciéon de derechos al preadolescente
I.LF.P.G [...] y confirmar la medida de ubicacion en medio familiar [...] bajo la
custodia y cuidado de su tio materno» (folios 25 al 27).

4. El 14 de junio de 2016, la Defensoria de Familia del Centro Zonal Rafael
Uribe Uribe trasladé el proceso al Centro Zonal Suba (ICBF) (Regional Bogot4)
para que siguiera conociendo del tramite en virtud de que el nifio y su familia
residian en esa localidad (folio 30).

5. Mediante auto del 27 de julio de 2016, la defensora de familia num. 4 del
Centro Zonal Suba avocé el conocimiento del proceso (folio 32).

6. 2 afos después, mediante auto del 6 de julio de 2018, la Defensoria de
Familia del Centro Zonal Suba orden6 adecuar el PARD a las reglas de transito
estipuladas en el articulo 13 de la Ley 1878 de 2018 (folios 49 y 50).

7. Mediante Resolucién nium. 624 del 6 de julio de 2018, con fundamento en la
entrada en vigencia de la Ley 1878 de 2018, la Defensoria de Familia del Centro
Zonal Suba prorrog6 por 6 meses el término de seguimiento para definir de fondo
la situacion juridica del nifio (folios 36 al 43).

8. En fecha que no puede corroborarse en el expediente, la Defensoria de
Familia del Centro Zonal Suba remitié el proceso a los Juzgados de Familia de
Bogota (reparto) para que se surtiera el tramite de pérdida de competencia, de
acuerdo al articulo 103 de la Ley 1098 de 2006, modificado por el articulo 6 de la
Ley 1878 de 2008 (folio 57).

9. El 11 de febrero de 2019, se realiz6 el reparto del asunto y fue asignado al
Juzgado Tercero de Familia en Oralidad de Bogota (folio 58).

10. El 28 de febrero de 2019, el Juzgado Tercero de Familia en Oralidad de
Bogota rechazo de plano el conocimiento de la «accion» y ordend remitirla al ICBF
Regional Bogota por competencia.

Indico que, segun el articulo 6 de la Ley 1878 de 2018, que modificd el articulo
103 del Cdédigo de la Infancia y la Adolescencia, el juzgado puede asumir
competencia en dos circunstancias: «[i] cuando la autoridad administrativa supera
los términos sin resolver de fondo la situacion juridica o, [ii] cuando excedi6 el
término inicial de seguimiento sin emitir prorroga». Que en el presente caso existe
«decision de fondo» (Resolucién nam. 272) y resolucion de prérroga en el término

2 Anota la Sala que la decision de la Defensoria de Familia del Centro Zonal Rafael Uribe Uribe
corresponde a la resolucién motivada prevista en el articulo 100 (original) del Cédigo de la Infancia
y la Adolescencia. La terminologia «definicion de la situacion juridica» es incorporada por la Ley
1878 de 2018.



del seguimiento (Resolucion num. 624), por lo que el presupuesto de la norma no
se cumple (folios 59 al 61).

11. El 12 de abril de 2019, la Direccién del ICBF Regional Bogota devolvio el
expediente al Juzgado Tercero de Familia en Oralidad de Bogota por considerar
que «se encuentra claramente configurada una pérdida de competencia en cabeza
del defensor de familia, quien no defini6 de fondo la situacion juridica en los
términos de ley».

Argumento que el término maximo de 18 meses, para el desarrollo del PARD con
el seguimiento, confirma la posicion de que el legislador fijo limites para resolver
de fondo la situacion juridica de los nifios, niflas y adolescentes, por lo que el
incumplimiento de dicho término acarrea la pérdida de competencia de la
autoridad administrativa (folios 65 al 66).

12. El 23 de mayo de 2019, el Juzgado Tercero de Familia en Oralidad de
Bogota devolvié las diligencias al ICBF para que «de cumplimiento a la
providencia proferida el 28 de febrero de 2019 y a sus propios lineamientos».

Invoco las directrices del memorando del 4 de abril de 2019, proferido por la
Direccion de Proteccion del ICBF para los defensores y comisarios de familia,
segun el cual:

Frente a los casos antiguos (casos anteriores al 2018), particularmente los que se
encuentran con ubicacion en medio familiar y no cuenten con seguimiento
reciente, es necesario que la autoridad evidencie el estado en que se encuentra el
proceso y en aquellos casos donde se encuentra la pérdida de contacto (luego de
haber realizado todas las acciones posibles para ubicacién de los nifios, nifias,
adolescentes y sus familias) o el cumplimiento de la mayoria de edad, proceda a
cerrar el PARD, toda vez que no existe mérito para la remision al juez de familia
por pérdida de competencia.

Afadio que la peticion de la Direccion Regional del ICBF no constituye un medio
de impugnacion atendible y que es deber de las Defensorias de Familia cumplir
las decisiones judiciales, «sobre las cuales so6lo proceden los recursos de ley»
(folios 66 y 67).

13. EI 5 de julio de 2019, la Defensoria de Familia del Grupo de Proteccién
Especial del ICBF Regional Bogota solicito a la Sala de Consulta y Servicio Civil
del Consejo de Estado avocar el conocimiento del conflicto de competencias
negativo suscitado (folios 69 al 77).

ll. ACTUACION PROCESAL

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 39 de la Ley 1437 de 2011, se fij6
edicto en la Secretaria de esta Sala por el término de 5 dias con el fin de que las
autoridades involucradas y los terceros interesados presentaran sus alegatos en el
tramite del conflicto (folio 79).

Consta que se informo sobre el presente conflicto al Grupo de Proteccion del ICBF
(Regional Bogota), al Juzgado Tercero de Familia en Oralidad de Bogota, y a los
terceros interesados: D.P.G.H (madre del nifio) y L.A.G.H. (tio del nifio) (folio 83).



Obra también la constancia de la Secretaria de la Sala en el sentido de que
durante la fijacion del edicto se recibio alegato del Juzgado Tercero de Familia en
Oralidad de Bogota (folio 93).

Mediante auto del 13 de agosto de 2019, el magistrado ponente ordend vincular
como parte a la Defensoria de Familia del Centro Zonal Suba (ICBF) (Regional
Bogota), y oficiar a la Direccion Nacional del ICBF para que informara a esta Sala
si ha reglamentado un mecanismo para que la autoridad administrativa pueda
ampliar el término del seguimiento de las medidas de restablecimiento impuestas
en favor de un nifio, nifia o adolescente en un PARD, en virtud de la facultad que
le otorgo el articulo 208 de la Ley 1955 de 2019 (folios 95 al 98).

A través de informe secretarial del 26 de agosto de 2019, se regreso el expediente
al despacho con indicacion de cumplimiento de lo ordenado en el auto del 13 de
agosto de 2019 (folio 109).

El 23 de agosto de 2019, la jefa de la Oficina Juridica de la Direccién General del
ICBF dio respuesta a la solicitud de informacién del auto del 13 de agosto. Indicé
qgue «el ICBF, a través de las areas competentes en el tema, ha venido trabajando
en la elaboracion y reglamentacion del mecanismo en distintas mesas técnicas y
actualmente se cuenta con un proyecto de resolucion para ejercer la facultad
otorgada en el articulo 208 de la citada Ley, no obstante a la fecha no se ha
expedido formalmente» (folio 104).

El 27 de agosto de 2018, la Defensoria de Familia del Centro Zonal Suba del ICBF
(Regional Bogota) alleg6 escrito (folio 105 al 108).

[ll. ARGUMENTOS DE LAS PARTES E INTERVINIENTES

a) De la Defensoria de Familia del Grupo de Proteccién del ICBF
(Regional Bogota)

Si bien no se pronuncié dentro del trdmite adelantado en esta Sala, se retomaron
los argumentos que se encuentran en el escrito por medio del cual remitié el
conflicto de competencias administrativas.

La Defensoria de Familia del Grupo de Proteccién del ICBF Regional Bogota
consideré que la devolucién del expediente al Juzgado Tercero de Familia en
Oralidad de Bogotd «obedece a la necesidad imperiosa de contar con una
solucion de fondo dentro del proceso materia de estudio, ya que a la autoridad
administrativa se le configuré una pérdida de competencia por el transcurso del
tiempo».

Manifestd que en el oficio del 12 de abril de 2019, por medio del cual la Direccién
de la Regional Bogota del ICBF hizo devolucion al Juzgado, se argumento
juridicamente porque el funcionario judicial debia asumir el conocimiento del
proceso y transcribié dichas consideraciones.

Explico que la causal de pérdida de competencia «cuando la autoridad
administrativa supera los términos sin resolver de fondo la situacion juridica»
puede configurarse en dos oportunidades, y no solamente en una como colige el
juez, asi:

i. Cuando la Autoridad Administrativa supere el término de 6 meses, contados a
partir de la ejecutoria del fallo que declardé la situacion de vulneracién de derechos,



sin resolver de fondo la situacién juridica, es decir, garantizando el efectivo
restablecimiento de derechos de los nifios, nifias y adolescentes, tal como lo
establece el inciso 4° del Art. 103 Ley 1098 de 2006 [...]

ii. Cuando la Autoridad Administrativa supere el término de 6 meses (maximo),
contados a partir del vencimiento del término de seguimiento inicial, en los
casos en los que prorrog6 dicho término, tal como lo establece el inciso 5° del Art.
103 Ley 1098 de 2006 [...]

Sefalo que «la remision de la historia de atencion a la Jurisdiccion de Familia se
adelanta por ser una consigna legal que le impone al juez la competencia para
resolver de fondo la situacion juridica de los nifios, nifias y adolescentes».

Advirti6 que el memorando S-2019-195578-0101 del 4 de abril del 2019, que
refiere el juez en la devolucion del expediente, busca aclarar que deben ser
remitidos a la Rama Judicial Unicamente los PARD debidamente abiertos que
cuenten con verificacién de hechos y las actuaciones legales correspondientes, y
no enviar las peticiones o denuncias que todavia no han sido verificadas. Ademas,
el memorando dispuso que la autoridad administrativa puede ordenar la prorroga
mediante resolucion para que las remisiones a los Juzgados de Familia sean
excepcionales, pero que esta «indudablemente» debe proferirse dentro de los
términos legales y que, en todo caso, la remisidén se realiz6 entre el 1 y el 11 de
febrero de 2019, mientras que el memorando es del 4 de abril del 2019.

Finalmente, argumenté que en aras de garantizar los derechos de los nifios,
mientras se resuelve el conflicto de competencias, remitié las historias de atencién
a «las Defensorias de Familia para que se adelanten las acciones pertinentes
dentro de los procesos administrativos de restablecimiento de derechos».

b) Del Juzgado Tercero de Familia en Oralidad de Bogota

El juez tercero de familia en oralidad de Bogota manifesté que el asunto de la
referencia no cuenta con los requisitos legales para que ese despacho asuma
competencia.

Relaté que la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura remitié a
su despacho «los pardmetros establecidos por el mismo ICBF para evitar
congestionar el sistema judicial», en relacion con los cuales «resulta inocua su
remision a esta instancia bajo el argumento de pérdida de competencia, toda vez
qgue lo pretendido por esa entidad es evitar la iniciacidbn de acciones disciplinarias
de manera innecesaria para los defensores de familia, como consecuencia de tal
declaratoria, teniendo como causa el gran cimulo de procesos sin resolver por el
ICBF, que datan incluso de veinte afios atras, sin decidir por esa entidad
administrativa».

Destacé que el ICBF no ha aplicado el articulo 208 de la Ley 1955 de 2019, que
modifica el inciso 6 del articulo 103 de la Ley 1098 de 2006, modificado por el
articulo 6 de la Ley 1878 de 2018, el cual lo facultdé para «ampliar el marco de
definicion de una situacion juridica en los procesos de restablecimiento de
derechos» y lo transcribid.

Por ultimo, citd extensos pronunciamientos del Consejo de Estado y del Tribunal
Superior de Bogota en los que se alude a la jerarquia entre autoridades.

C) De la Defensoria de Familia del Centro Zonal Suba del ICBF (Regional
Bogota)



La defensora de familia del Centro Zonal Suba del ICBF (Regional Bogot4) sefialé
gue el seguimiento de la medida inicié el 9 de enero de 2019, de acuerdo con lo
estipulado en el numeral 2 del articulo 13 de la Ley 1878 de 2018. Vencido ese
término inicial para emitir decisién de fondo, se prorrogé por 6 meses mas el 6 de
julio de 2018, mediante Resolucién 624.

Sin embargo, «[N]o obstante se profirié la prérroga del término inicial de 6 meses,
la autoridad administrativa, no definié de fondo la situacion juridica, transcurriendo
el tiempo de los 6 meses del término de prorroga, sin que se haya proferido fallo
de fondo que decida conforme lo establecido en el inciso 4° del Art. 103 Ley 1098
de 2006, ordenando: “[...] el _cierre del proceso [...]; el _reintegro _al medio
familiar [...]; o la__declaratoria de adoptabilidad [...]”; configurandose
palmariamente la pérdida de competencia registrada en la norma citada».

Record6 que la pérdida de competencia se configura por el transcurso de los
términos perentorios sin que se adopte una decision de fondo, lo que en el
presente caso ocurrié el 6 de enero de 2019.

En dltimo argumento, apunté que el documento en el que el funcionario judicial
fundament6 su providencia (memorando S-2019-195578-0101 del 4 de abril de
2019) se emitié con posterioridad a la remision por competencia, el 11 de febrero
de 20109.

IV. CONSIDERACIONES

1. Competencia

1.1. Aspectos generales sobre la proteccién y garantia de los derechos de
los nifios, nifias y adolescentes. Fundamentos constitucionales y desarrollo
legal

El articulo 44 de la Constitucién Politica de 1991 elevé a rango constitucional los
derechos de los nifios y las nifias, y establecié que prevalecen sobre los derechos
de los demas. Por tal razén, el mismo precepto obliga a la sociedad, a la familia y
al Estado a asistir y a proteger a los nifios, nifias y adolescentes para garantizar su
desarrollo arménico e integral y el ejercicio pleno de sus derechos®. La norma
constituizional estd en armonia con los postulados internacionales sobre la
materia”.

La proteccién integral de los nifios, nifias y adolescentes comprende la garantia y
efectividad de sus derechos prevalentes, desde la prevencion de cualquier
situacion que los amenace hasta el restablecimiento de tales derechos cuando les
son vulnerados. Asimismo, implica que siempre se debe aplicar la norma o la
interpretacion mas favorable al interés superior de los nifios, nifias y adolescentes.

o Para dar cumplimiento a lo anterior, se expidio el Codigo de la Infancia y la
Adolescencia (Ley 1098 de 2006), que tiene como objeto «establecer normas
sustantivas y procesales para la proteccion integral de los nifios, las nifias y los
adolescentes, garantizar el ejercicio de sus derechos y libertades consagrados en

® Ver la sentencia de la Corte Constitucional T-1015 del 7 de septiembre de 2010.

* La Declaracién de Ginebra de 1924, la Declaracién de los Derechos del Nifio aprobada por la
Asamblea General de las Naciones Unidas en 1959 y la Convencion Internacional sobre los
Derechos del Nifio adoptada por la ONU en 1989 (aprobada en Colombia por la Ley 12 de 1991).



los instrumentos internacionales de Derechos Humanos, en la Constitucion
Politica y en las leyes, asi como su restablecimiento [...]» (articulo 2).

En el Libro Primero del citado Codigo se regulan un conjunto de actuaciones
administrativas que, para efectos de garantizar los derechos de los nifios, nifias y
adolescentes, estructuran un proceso de proteccion y restablecimiento de esos
derechos, integrado por varias fases o etapas.

Dispone el articulo 50 que el restablecimiento de los derechos de los nifios, nifias
y adolescentes consiste en «la restauracion de su dignidad e integridad como
sujetos y de la capacidad para hacer un ejercicio efectivo de los derechos que le
han sido vulnerados». Por su parte, el articulo 51 consagra que dicha obligacion
de restablecimiento es responsabilidad del Estado en su conjunto.

A partir del articulo 52, el Cédigo desarrolla las medidas de proteccion, los
procedimientos, las competencias y los tramites a través de los cuales deben las
autoridades administrativas hacer efectiva la responsabilidad del Estado en
relacion con los derechos de los nifios, las nifias y los adolescentes.

o La Ley 1878 de 2018’ introdujo modificaciones a la Ley 1098 de 2006
(Cadigo de la Infancia y la Adolescencia), de las cuales se destacan:

El articulo 1 de la referida ley modifico el articulo 52 de la Ley 1098 de 2006 para
precisar la competencia, el tramite y el plazo para la verificacion de los derechos
del nifio, nifia o adolescente «En todos los casos en donde se ponga en
conocimiento la presunta vulneracion o amenaza» de tales derechos.

La modificacion sefiala que la verificacion de los derechos debe hacerse
«inmediatamente» y, excepcionalmente, fija un plazo maximo de 10 dias para la
verificacion cuando el nifio, nifia 0 adolescente no se encuentra ante la autoridad
administrativa competente.

El articulo 3 de la Ley 1878 modific el articulo 99 de la Ley 1098 de 2006 y le
adicioné el paragrafo tercero conforme al cual, los conflictos de competencia que
se susciten entre autoridades administrativas, en las fases del proceso regidas por
dicha norma, seran resueltos por los jueces de familia.

El articulo 6, modificd el articulo 103 de la Ley 1098 de 2006 para precisar las
actuaciones que deben ser adelantadas como seguimiento de las medidas de
proteccion que se adopten en los términos de los articulos 99 y 100 de la misma
Ley 1098, y para establecer 18 meses como plazo para la decision de fondo que
resuelva la situacion juridica de los nifios, niflas y adolescentes con medidas
definitivas, esto es, la ubicacion en medio familiar o la adopcion.

o La Ley 1955 de 2019° modificé el articulo 103 de la Ley 1098 de 2006, que
habia sido modificado por el articulo 6 de la Ley 1878 de 2018. De esta norma
destaca la Sala:

° Ley 1878 de 2018 (enero 9), «Por medio de la cual se modifican algunos articulos de la ley 1098
de 2006, por la cual se expide el Codigo de la Infancia y la Adolescencia, y se dictan otras
disposiciones».

® Ley 1955 de 2019 (mayo 25) «Por el (sic) cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-
2022. “Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad”». Publicada en el Diario Oficial el 25 de mayo de
20109.



El inciso segundo del articulo 208 reitera que «el procedimiento administrativo de
restablecimiento de derechos con el seguimiento» debe adelantarse en el plazo de
18 meses que inicia en la fecha «de conocimiento de los hechos».

El tercer inciso del articulo 208 introduce el enfoque diferencial como criterio para
ampliar el término de la fase de seguimiento para resolver de fondo y de manera
definitiva la situacion juridica de los nifios, nifias y adolescentes. EI mismo inciso
determina que el ICBF reglamentara el mecanismo para adelantar el estudio de
los respectivos expedientes, determinara la viabilidad de la ampliacion de los
términos y emitird el aval correspondiente a la autoridad administrativa para que
amplie dicho plazo.

El cuarto inciso del articulo 208 se circunscribe a una de las poblaciones que
estan comprendidas en el criterio de enfoque diferencial, esto es, a las personas
con discapacidad -mayores y menores de edad-. La modificacién permite que la
medida transitoria de proteccién impuesta bajo la modalidad de prestacién del
servicio que la discapacidad requiera, podra prolongarse hasta que el ICBF
garantice dicho servicio.

El citado articulo 208 de la Ley 1955 de 2019 no modificod las reglas de
competencia establecidas en el articulo 3 de la Ley 1878 de 2018, ni en la Ley
1098 de 2006.

El marco legal resefiado trata de garantizar y restablecer los derechos de los
nifios, nifias y adolescentes, cuando son vulnerados, desconocidos 0 puestos en
riesgo, a través de un proceso de proteccién y restablecimiento que se adelanta
por via administrativa. Este se desarrolla a través de tres fases o etapas: (i) la
verificacion de los derechos (art. 52, modificado por art 1 de Ley 1878); (ii) el
procedimiento regulado en los articulos 99 y 100 del codigo (modificados por los
arts. 3y 4 Ley 1878) que concluye con la imposicibn de medidas transitorias de
proteccion; y (iii) el seguimiento a esas medidas transitorias (art. 103, modificado
por el art. 6 de la Ley 1878 de 2018 y el art 208 de la Ley 1955 de 2019), que
termina con una decision de fondo tendiente a ubicar de manera definitiva al nifio,
nifia o adolescente en un medio familiar estable (familia nuclear o adoptiva), y a
cerrar el proceso de proteccion.

1.2. El andlisis sobre la competencia de la Sala

Dentro del marco normativo resefiado, la Sala estima procedente hacer una
revision de las normas legales, con base en lo cual determinard, en el caso
concreto, si es 0 no de su competencia el conflicto que le ha sido planteado y
fundamentard la decision que corresponda.

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



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

La Parte Primera del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (Ley 1437 de 2011) regula el «Procedimiento administrativo». Su
Titulo 1l se ocupa del «Procedimiento Administrativo General» cuyas «reglas
generales» estan contenidas en el Capitulo I, del que forma parte el articulo 39,
conforme al cual:

Conflictos de competencia administrativa. Los conflictos de competencia
administrativa se promoveran de oficio o por solicitud de la persona interesada. La
autoridad que se considere incompetente remitird la actuacién a la que estime
competente; si esta también se declara incompetente, remitira inmediatamente la
actuacion a la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado en relacion
con autoridades del orden nacional o al Tribunal Administrativo correspondiente en
relacién con autoridades del orden departamental, distrital o0 municipal. En caso de
gue el conflicto involucre autoridades nacionales y territoriales, o autoridades
territoriales de distintos departamentos, conocera la Sala de Consulta y Servicio
Civil del Consejo de Estado.

De igual manera se procedera cuando dos autoridades administrativas se
consideren competentes para conocer y definir un asunto determinado.

L.].

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

[...]

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

[.]

Con base en el articulo 39 transcrito y en armonia con el numeral 10 del articulo
112, la Sala ha precisado los elementos que la habilitan para dirimir los conflictos
de competencia administrativa, a saber: (i) que se trate de una actuacion de
naturaleza administrativa, particular y concreta; (i) que, simultineamente, las
autoridades concernidas nieguen o reclamen competencia para conocer de la
actuacion administrativa particular; y, (iii) que una de las autoridades inmersas en
el conflicto de competencia administrativa sea del orden nacional, o que, en todo
caso, no estén sometidas a la jurisdiccion de un solo tribunal administrativo.

Por lo anterior, como regla general, los conflictos de competencias entre las
autoridades que adelantan las actuaciones administrativas reguladas en el Libro
Primero del Codigo de la Infancia y la Adolescencia (Ley 1098 de 2006) son de
conocimiento de la Sala. Solo se exceptian de esta competencia los conflictos
regulados por la norma especial incorporada por el paragrafo 3 del articulo 3 de la
Ley 1878 de 2018, que reguld el procedimiento de que tratan los articulo 99 y 100
del Cddigo de la Infancia y la Adolescencia, sin perjuicio de la jurisdiccion territorial
del juez de familia, como se explicara adelante.

b) La posicion de la Sala con relacién al articulo 21, numeral 16, de la Ley
1564 de 2012 (Cbédigo General del Proceso)

Dispone la norma en cita:



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

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

Del analisis de la norma transcrita, la Sala concluyé que el Cdédigo General del
Proceso no modificdé ni derogd en forma expresa o tacita ninguna de las
disposiciones sefaladas en el CPACA respecto de los conflictos de competencias
administrativas, ya que si bien el articulo 21 del CGP otorgé a los jueces de familia
la funcion de resolver los conflictos de competencia que se presenten entre las
autoridades antes mencionadas, esta competencia no resultd opuesta o
incompatible con lo dispuesto para la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo
de Estado y los tribunales administrativos en los articulos 39, 112, numeral 10, y
151, numeral 3, del CPACA.

Por lo anterior, los jueces de familia y la Sala tienen una competencia a
prevencion para resolver conflictos de competencias administrativas que se
susciten en materia de familia.

Lo anterior, limitado por el alcance del paragrafo 3 del articulo 3 de la Ley 1878 de
2018, como procedera a exponerse.

C) El alcance del paragrafo 3 del articulo 3 de la Ley 1878 de 2018 frente a
la competencia general de la Sala para dirimir los conflictos de competencia
gue se susciten en actuaciones administrativas reguladas por la Ley 1098 de
2006

La Ley 1878 de 2018 modifico el Libro Primero Cddigo de la Infancia y la
Adolescencia. Para establecer la incidencia de tales modificaciones en la funcion
de dirimir los conflictos de competencia administrativa, asignada a la Sala de
Consulta y Servicio Civil, se analizara: (i) el tramite a que se refieren los articulos
99 y 100 de la Ley 1098 de 2006 (modificados por la Ley 1878 de 2018), y (ii) los
tramites de seguimiento y modificacion de las medidas de restablecimiento, de que
trata el articulo 103 de la Ley 1098 de 2006, también modificado por la Ley 1878
de 2018, articulo 6, y el articulo 208 de la Ley 1955 de 2019.

(1) Tramites a los que se refieren los articulos 99 y 100 de la Ley 1098 de
2006, modificados por la Ley 1878 de 2018

El articulo 3 de la Ley 1878 modificd el articulo 99 de la Ley 1098 para precisar
aspectos atinentes al auto de apertura y a su contenido, y le adiciond tres
paragrafos, de los cuales interesa el tercero, conforme al cual:

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

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

En caso de declararse falta de competencia respecto de quien venia conociendo a
prevencién, lo actuado conservara plena validez, incluso la resolucién que decida



el fondo del proceso.

En su tenor literal, el paragrafo transcrito parte de la existencia de un conflicto de
competencias entre las autoridades administrativas que estan llamadas a conocer
de los procesos de restablecimiento de derechos, a partir de que les sea puesta
en conocimiento la presunta vulneracion o amenaza los derechos de un nifio, nifia
o adolescente, y establece las siguientes medidas mientras el conflicto se
resuelve:

e Configura como ejercicio de competencia a prevencion las actuaciones que
adelanta la primera autoridad que conocié del proceso y que debe seguir
conociendo mientras se resuelve el conflicto.

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

e Confiere plena validez a la actuacién y a la decision, cuando el juez de familia
encuentre que la autoridad administrativa que llevé a cabo el procedimiento no
era la competente.

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

Las normas del procedimiento administrativo general estatuido en el CPACA se
aplican para suplir los vacios’ del procedimiento administrativo de restablecimiento
de derechos, regulado en ley especial (Cddigo de la Infancia y la Adolescencia,
Ley 1098 de 2006).

Por lo que, en tanto el articulo 3 de la Ley 1878, que modifico el articulo 99 de la
Ley 1098 de 2006, confiri6 a los jueces de familia la funcion de dirimir los
conflictos de competencia que puedan presentarse en el tramite regulado por
dicha norma, sobre ese punto ya no hay vacio, sino norma especial de aplicacion
prevalente.

El articulo 99 del Codigo regula la «iniciacion de la actuacion administrativa», cuyo
tramite se consagra de forma inicial en este articulo y continGia desarrollandose en
el articulo 100 de la misma normativa, por lo que, debe entenderse que el
paragrafo del articulo 3 de la Ley 1878 cobija ambos articulos.

Significa, entonces, que los conflictos de competencia que se susciten desde el
«conocimiento de la presunta amenaza o vulneracion de los derechos» hasta la
definicion de la situacion juridica «declarando en situacion de vulneracion de
derechos o adoptabilidad al nifio, nifia o adolescente», regulado en los articulos 99
y 100 del Cddigo de la Infancia y la Adolescencia, son competencia del juez de
familia.

Lo anterior, sin perjuicio de que por cambios de lugar de domicilio del nifio, nifia o
adolescente se llegaren a exceder las limitaciones de jurisdiccion territorial del juez
de familia, caso en el cual la competencia recaeria en el tribunal de lo contencioso
administrativo respectivo o en la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado, segun el caso.

’ Confrontar articulo 2, Ley 1437 de 2011.



(i)  Los tramites de seguimiento y modificaciéon de medidas de proteccion
de que trata el articulo 103 de la Ley 1098 de 2006, modificado por la Ley
1878 de 2018, articulo 6, y la Ley 1955 de 2019, articulo 208.

Con relacion al seguimiento de las medidas de proteccion que se imponen en
favor de los niflos, nifias y adolescentes, debe la Sala hacer las siguientes
observaciones:

El articulo 96 del Cédigo de la Infancia y la Adolescencia, que no fue modificado
por la Ley 1878 de 2018, dispone que «El seguimiento de las medidas de
proteccion o de restablecimiento adoptadas por los defensores y comisarios de
familia estard a cargo del respectivo coordinador del centro zonal del Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar».

Por su parte, el articulo 103 del citado cdédigo, tal como fue modificado por el
articulo 6 de la Ley 1878 de 2018 vy, luego, por el articulo 208 de la Ley 1955 de
2019, dispone:

Articulo 103. Caracter transitorio de las medidas de restablecimiento de derechos y
de la declaratoria de vulneracion. La autoridad administrativa gque tenga la
competencia_del proceso podra modificar las medidas de restablecimiento de
derechos previstas en este Cédigo cuando esté demostrada la alteracion de las
circunstancias que dieron lugar a ellas. La resolucién que asi lo disponga se
proferira en audiencia y estarA sometida a los mecanismos de oposicion
establecidos para el fallo en el articulo 100 del presente Cddigo, cuando la
modificacion se genere con posterioridad a dicha actuacion.

El auto que fije fecha y hora para la audiencia se notificara por estado y no tendra
recursos.

Cuando el cambio de medida se produzca antes de la audiencia de pruebas y fallo,
debera realizarse mediante auto motivado, notificado por estado, el cual no es
susceptible de recurso alguno.

En los procesos donde se declare en situacién de vulneracion de derechos a los
nifos, nifias y adolescentes, la autoridad administrativa deberd hacer seguimiento
por un término que no exceda seis (6) meses, contados a partir de la ejecutoria del
fallo, término_en el cual determinara si procede el cierre del proceso cuando el
nifio, nifia o adolescente esté ubicado en medio familiar y ya se hubiera superado
la vulneracién de derechos; el reintegro al medio familiar cuando el nifio se hubiera
encontrado institucionalizado y la familia cuente con las condiciones para
garantizar sus derechos; o la declaratoria de adoptabilidad cuando del seguimiento
se hubiera establecido que la familia no cuenta con las condiciones para garantizar
los derechos.

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

El Proceso Administrativo de Restablecimiento de Derechos con el seguimiento
tendra una duracion de dieciocho (18) meses, contados a partir del conocimiento
de los hechos por parte de la autoridad administrativa hasta la declaratoria de
adoptabilidad o el cierre del proceso por haberse evidenciado con los
seguimientos, que la ubicacién en medio familiar fue la medida idonea.

Cuando la_autoridad administrativa supere los términos establecidos en este
articulo sin resolver de fondo la situacién juridica o cuando excedio el término




inicial de seguimiento sin emitir la prérroga, perder4d competencia de manera
inmediata y deber& remitir el expediente al Juez de Familia para que este decida
de fondo la situacion juridica en un término no superior a dos (2) meses. Si la
autoridad administrativa no remite el expediente, el Director Regional hara la
remision al Juez de Familia.

Con el fin de garantizar una atencién con enfoque diferencial, en los casos en que
se advierta que un proceso no puede ser definido de fondo en el término maximo
establecido, por las situaciones facticas y probatorias que reposan en el
expediente, el ICBF reglamentara un mecanismo para analizar el proceso y darle
el aval a la autoridad administrativa para la ampliacion del término.

Cuando se trata de procesos administrativos de restablecimiento de derechos de
nifios, niflas, adolescentes y adultos con discapacidad en los cuales se hubiere
superado la vulneraciébn de derechos, transitoriamente se continuard con la
prestacion del servicio de la modalidad de proteccién cuando se requiera, hasta
tanto la entidad correspondiente del Sistema Nacional de Bienestar Familiar
garantice la prestacion del servicio de acuerdo con sus competencias legales.

En los casos en que se otorgue el aval, la autoridad administrativa emitird una
resolucién motivada decretando la ampliacion del término y relacionando el acervo
documental que soporta esta decision. (Subrayamos).

Esta norma introduce tres cambios importantes al Cddigo de la Infancia y la
Adolescencia en lo relativo al seguimiento de las medidas de proteccion o
restablecimiento:

a- Dispone gue la actividad de seguimiento debe concluir con una decision
gue resuelva, de manera definitiva y de fondo, la situacién juridica del nifio, nifia
o adolescente, para lo cual ofrece tres opciones: a- decretar «el cierre del
proceso cuando el nifio, nifia o adolescente esté ubicado en medio familiar y ya
se hubiera superado la vulneracion de derechos»; b- ordenar «el reintegro al
medio familiar cuando el nifio se hubiera encontrado institucionalizado y la familia
cuente con las condiciones para garantizar sus derechos», o c- «la declaratoria
de adoptabilidad cuando del seguimiento se hubiera establecido que la familia no
cuenta con las condiciones para garantizar los derechos».

Debe tenerse presente, en todo caso, que la declaratoria de adoptabilidad, por
mandato del articulo 98 de la Ley 1098 de 2006, solo puede ser hecha por el
defensor de familia y, con base en el mismo articulo 98, en reiterado criterio de la
Sala® tal declaratoria también corresponde al juez de familia, cuando sustituya a
la autoridad administrativa por haber operado la pérdida de competencia.

b-  Preceptia que el tramite de seguimiento, hasta la determinacion de alguna
de las medidas anteriores, debe ser realizada en un plazo de seis meses,
prorrogables por otros seis. No obstante, el inciso 8 de la norma citada,
adicionado por la Ley 1955 de 2019 (articulo 208), establece la posibilidad de
gue, en algunos casos, previa reglamentacion y otorgamiento del aval por parte
del ICBF, el término indicado se amplie. A la fecha, esta reglamentacién no ha
sido expedida.

c- Le asigna la funcién de seguimiento a la «autoridad administrativa» que
tenga la competencia para conocer del respectivo proceso de restablecimiento

® Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Radicaciéon 11001030600020160000600
del 10 de octubre de 2016. Reiterada en decisiones: 11001030600020170016700 del 12 de
diciembre de 2017 y 11001030600020190001600 del 27 de marzo de 2019, entre otras.



de derechos, es decir, el defensor de familia, el comisario de familia o el
inspector de policia, segun el caso, o bien el juez de familia, cuando actie en
remplazo de cualquiera de las autoridades mencionadas que haya perdido la
competencia.

La comparacion de los articulos 96 y 103 del Cdédigo de la Infancia y la
Adolescencia permiten llegar a la conclusion de que la funcidon de seguimiento
esta a cargo de los defensores de familia, comisarios de familia, inspectores de
policia o jueces de familia, segun el caso, con la colaboracion de los
coordinadores de los centros zonales del ICBF. En ejercicio de dicha funcion, les
corresponde (i) evaluar la eficacia de tales medidas para garantizar los derechos
de los nifios, nifias y adolescentes y (ii) establecer cual de las medidas
enunciadas en la norma debe ser la medida de restablecimiento definitiva.

Todas las autoridades mencionadas tienen el deber de colaborar activa y
positivamente en el desarrollo de esta importante tarea, en cumplimiento de los
principios de colaboracion y coordinacion previstos en los articulos 113 y 209 de
la Constitucién Politica, 6 de la Ley 489 de 1998° y 3 del CPACA (Ley 1437 de
2011).

En concordancia, el inciso segundo del articulo 11 del Decreto Reglamentario
4840 de 2007, compilado en el articulo 2.2.4.9.2.5 del Decreto 1069 de 2015%,
contempla que es obligacion de todas las autoridades mencionadas hacer el
seguimiento y evaluacion de las medidas transitorias de proteccion en favor de
los nifios, nifias y adolescentes.

Advierte la Sala que, asi como la Ley 1878 de 2018 reforz6 la concurrencia de las
autoridades de familia y del coordinador del Centro Zonal del ICBF en el tramite
del seguimiento y le estableci6 formalidades y términos para su desarrollo, no
contempl6 una disposicion especial en materia de conflictos de competencias. En
consecuencia, en presencia de dichos conflictos, corresponde a la Sala dirimirlos
de acuerdo con el articulo 39 de la Ley 1437 de 2011.

d) Lavigencia de laLey 1878 de 2018

Corresponde al Congreso de la Republica hacer las leyes (articulos 150 y 157 de la
C.P.), de lo cual se sigue que puede disponer el momento en el cual comenzaran a
regir. Por regla general, la ley comienza a regir a partir de su promulgacion, salvo
que el legislador, en ejercicio de su competencia constitucional, mediante precepto
expreso determine una fecha diferente*.

La Ley 4 de 1913, «sobre régimen politico y municipal», es plenamente
concordante con la normativa constitucional, al disponer que «La ley no obliga sino
en virtud de su promulgacion, y su observancia principia dos meses después de
promulgada», esto es, «insertar la ley en el periddico oficial».

°® Ley 489 de 1998 (diciembre 29), «Por la cual se dictan normas sobre la organizacion y

funcionamiento de las entidades del orden nacional, se expiden las disposiciones, principios y
reglas generales para el ejercicio de las atribuciones previstas en los numerales 15 y 16 del articulo
189 de la Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones.»

1% Decreto 4840 de 2007 (diciembre 17) «Por el cual se reglamentan los articulos 52, 77, 79, 82,
83, 84, 86, 87, 96, 98, 99, 100, 105, 111 y 205 de la Ley 1098 de 2006>.

" Sobre el particular, ver sentencia C-215 de 1999 de la Corte Constitucional.



No obstante, el articulo 53 de la misma Ley 4 de 1913 establece una excepciéon a
dicha regla «cuando la ley fije el dia en que deba principiar a regir, o autorice al
gobierno para fijarlo, en cuyo caso principiara a regir la ley el dia sefalado».

Si bien la Ley 1878 de 2018 no establecidé una norma precisa relativa a su
vigencia, por lo que, en principio, resultaria aplicable la regla general del articulo
52 de la Ley 4, el intérprete no puede pasar por alto que el articulo 13 de la Ley
1878 dispone:

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

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

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

La norma transcrita alude a la vigencia de la Ley 1878 para hacer un corte respecto
de los procesos en curso Yy fijar las reglas de transito de legislacion, momento que
acaece «a partir de la expedicién» de esa ley. La manera ambigua y anti-técnica
como la ley alude a dos asuntos de capital importancia (la vigencia de la ley y las
normas de transicion), ameritan que sean dilucidados por la Sala.

En cuanto a lo primero, debe decirse que la expedicion de la ley no coincide con el
momento de su vigencia. La expedicién se refiere a la formulacion de la materia
normativa y la promulgacién alude a la publicidad de dicho contenido®?. «En
consecuencia, la ley o el acto, aunque se conforman en el momento de su
expediclign, s6lo producen efectos juridicos desde su promulgacion en el Diario
Oficial»™.

Por consiguiente, si se le da un efecto atil al articulo 13 de la Ley 1878 de 2018,
en el sentido de que la expresién «a partir de la expedicién»'* de esa ley debe
entenderse como el inicio de su vigencia, esto es, que el legislador fijo la fecha de
su promulgacion como el dia en que debia «principiar a regir» (art. 53, Ley 4 de
1913), necesariamente debera concluirse que si la Ley 1878 fue publicada en el
Diario Oficial 50.471 del 9 de enero de 2018, esta comenzé a regir en esa fecha,
y, por lo mismo, desde ese momento comienza a regular las situaciones por ella
previstas, en lo que se conoce como efecto general inmediato de la ley.

Asi las cosas, a los procesos administrativos de restablecimiento de derechos que
se inicien a partir del 9 de enero de 2018 se les aplicara, en su integridad, la Ley
1878 de 2018, incluida la regla especial de definicion de los conflictos de

12 Articulo 119 de la Ley 489 de 1998: «Publicacion en el Diario Oficial».

'3 Corte Constitucional. Sentencia C-306 de 1996, M.P. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz.

4 Con respecto a la expresion «a partir de», la doctrina de la Sala vertida en el Concepto 2360 de
2017, teniendo como base lo dispuesto por el Diccionario de la Lengua Espafola, significa
«[tlOmar un hecho, una fecha o cualquier otro antecedente como base para un razonamiento o
cémputo» (subrayas afiadidas).



competencia asignada por el paragrafo 3 del articulo 3 de la Ley 1878 de 2018 al
juez de familia.

Dilucidado lo anterior, corresponde analizar las reglas de transito de legislacion
dispuestas en el articulo 13 de la Ley 1878 de 2018 para las actuaciones en curso
el 9 de enero de 2018.

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

Como ya se indico, las reglas especiales de transito legislativo contenidas en el
articulo 13 antes transcrito se refieren expresamente a los «procesos en curso al
entrar en vigencia la presente ley», esto es a aquellos, en los que, para el 9 de
enero de 2018, se hubiera abierto la investigacion para la proteccion de los
derechos en los términos del articulo 99 de la Ley 1098 de 2006 (original). Para su
aplicacién, se tienen en cuenta los siguientes elementos:

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

e En los procesos en curso para el 9 de enero de 2018 «que se encuentran con
declaratoria en situacion de vulneracion de derechos», se aplicara la Ley 1878
de 2018, en lo relativo al «xseguimiento de las medidas».

En el marco legal descrito, la Sala procede a analizar su competencia y
fundamentar la decisibn sobre el presunto conflicto de competencias
administrativas cuya solucién le ha sido demandada.

f) La competencia de la Sala en el caso concreto

El proceso administrativo de restablecimiento de derechos en favor del nifio
I.F.P.G. inici6 mediante auto del 11 de marzo de 2016 y la resolucién motivada
que impuso medida de restablecimiento de derechos, segun lo establecido en el
articulo 100 de la Ley 1098 de 2006, se dio mediante Resolucion nam. 272 del 3
de junio de 2016. Ambas actuaciones fueron efectuadas por la Defensoria de
Familia del Centro Zonal Rafael Uribe Uribe del ICBF (Regional Bogota).

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

Por lo anterior, segun la regla especial de transito del articulo 13 de la Ley 1878 de
2018 analizada, el seguimiento de las medidas transitorias adoptadas se sujeta a
las reglas introducidas por el articulo 6 de la citada Ley 1878 de 2018.

El presente asunto se refiere a la fase de seguimiento de la medida transitoria y la
consecuente definiciébn de fondo de la situacién juridica del nifio I.F.P.G. Como la
Ley 1878 de 2018 no se refirio a eventuales conflictos de competencias
administrativas en esta fase, la Sala tiene la competencia para dirimir este
conflicto de acuerdo con el articulo 39 de la Ley 1437 de 2011.

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



Como se evidencia en los antecedentes, el presente conflicto de competencias
fue planteado entre dos autoridades del orden nacional: el Instituto Colombiano
del Bienestar Familiar (ICBF), a través de la Defensoria de Familia del Centro
Zonal Suba (Regional Bogotda), y el Juzgado Tercero de Familia en Oralidad de
Bogota, autoridad publica nacional, territorialmente desconcentrada® e integrante
de la Jurisdiccion Ordinara de la Rama Judicial del Poder Publico conforme lo
establece la Ley Estatutaria de la Administracion de Justicia (Ley 270 de 1996).

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

El asunto discutido es particular y concreto y de naturaleza administrativa porque
corresponde a la competencia para «resolver de fondo la situacién juridica» del
nifio I.F.P.G., ante el vencimiento de los términos de la fase de seguimiento y su
prorroga, con la entrada en vigencia de la Ley 1878 de 2018, que modifico el
Cadigo de la Infancia y la Adolescencia.

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

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

2. Términos legales

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

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

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

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

La interpretaciéon arménica de los articulos 2 y 34'° del CPACA implica que los
vacios de los regimenes especiales se suplen con las normas del procedimiento
administrativo general.

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

®Ley 1437 de 2011, articulo 2. Ambito de aplicacién. Las normas de esta Parte Primera del Codigo

se aplican a todos los organismos y entidades que conforman las ramas del poder publico en sus

distintos érdenes, sectores y niveles, a los érganos autonomos e independientes del Estado y a los

particulares, cuando cumplan funciones administrativas. A todos estos se les dara el nombre de



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

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

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

3. Aclaracion previa

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

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

Debe agregarse que la decision de la Sala sobre la asignacion de competencia, se
fundamenta en los supuestos facticos puestos a consideraciéon en la solicitud y en
los documentos que hacen parte del expediente.

4. Problema juridico

La Sala debe establecer a qué autoridad le corresponde resolver de fondo la
situacion juridica» del nifio I.F.P.G, ante el vencimiento del término de seguimiento
de la medida transitoria y su prérroga, con la entrada en vigencia de la Ley 1878
de 2018, que modificé el Codigo de la Infancia y la Adolescencia, y la posterior
modificacion introducida por el articulo 208 de la Ley 1955 de 2019 (Plan Nacional
de Desarrollo).

Para resolverlo la Sala se referird a (i) la fase de seguimiento de la medida
transitoria tomada al declarar en situacion de vulneracion de derechos al nifio, nifia

autoridades. / Las disposiciones de esta Parte Primera no se aplicaran en los procedimientos
militares o de policia que por su naturaleza requieran decisiones de aplicacion inmediata, para
evitar o remediar perturbaciones de orden publico en los aspectos de defensa nacional, seguridad,
tranquilidad, salubridad, y circulacion de personas y cosas. Tampoco se aplicaran para ejercer la
facultad de libre nombramiento y remocion. / Las autoridades sujetaran sus actuaciones a los
procedimientos que se establecen en este CAdigo, sin perjuicio de los procedimientos regulados en
leyes especiales. En lo no previsto en los mismos se aplicaran las disposiciones de este Codigo.//
Articulo 34: “Procedimiento administrativo comun y principal. Las actuaciones administrativas se
sujetaran al procedimiento administrativo comdn y principal que se establece en este Cédigo, sin
perjuicio de los procedimientos administrativos regulados por leyes especiales. En lo no previsto en
dichas leyes se aplicaran las disposiciones de esta Primera Parte del Cédigo.



o adolescente, con la entrada en vigencia de la Ley 1878 de 2018; (i) el
vencimiento de los términos en el proceso administrativo de restablecimiento de
derechos en favor de los nifios, nifias y adolescentes, y pérdida de competencia
de la autoridad administrativa; (iii) la facultad del ICBF para reglamentar un
mecanismo de aval a la autoridad administrativa para la ampliacion del término del
seguimiento a las medidas tomadas en el PARD, atribuida por el articulo 208 de la
Ley 1955 de 2019; (iv) la naturaleza de la competencia del juez de familia, y (v) el
caso concreto.

5. Andlisis de la normativa aplicable

5.1. Fase de seguimiento de la medida transitoria tomada al declarar en
situacion de vulneracién de derechos al nifio, nifia o adolescente, con la
entrada en vigencia de la Ley 1878 de 2018

Cuando se declara a un niflo, nifa o adolescente en situacidon de vulneracion de
derechos, consecuentemente se le impone una medida de restablecimiento de
derechos, la cual tiene el caracter de transitoria.

Seguidamente, debe adelantarse la fase de seguimiento a esa medida transitoria,
que esta regulada en el articulo 103 del Cédigo de la Infancia y la Adolescencia, y
tiene el propdsito de observar las condiciones del nifio, nifia o adolescente y los
resultados de las medidas adoptadas, para efectos de tomar los correctivos que la
observacién de dichas condiciones aconseje.

Segun el articulo 103 del Codigo, que fue modificado por el articulo 6 de la Ley
1878 de 2018, la fase de seguimiento tiene un término de 6 meses, prorrogable
por 6 meses mas, y debe finalizar con la definicién de fondo de la situacion juridica
del nifio, nifia o adolescente determinando el cierre del proceso®’, el reintegro al
medio familiar'® o la declaratoria de adoptabilidad™®.

En todo caso, la norma también dispone que «el Proceso Administrativo de
Restablecimiento de Derechos con el seguimiento tendr4 una duracion de
dieciocho (18) meses, contados a partir del conocimiento de los hechos»?. Es
decir, todo el proceso de proteccion desde la informacién inicial de la presunta
amenaza o vulneracion, debe adelantarse en maximo 18 meses.

5.1. Vencimiento de los términos en el proceso administrativo de
restablecimiento de derechos en favor de los nifios, nifias y adolescentes, y
pérdida de competencia de la autoridad administrativa

Ante el vencimiento del término para resolver, la autoridad administrativa pierde
competencia para conocer del proceso administrativo de restablecimiento de
derechos y este debe ser enviado al juez de familia.

" cuando el nifio, nifia o adolescente esté ubicado en medio familiar y ya se hubiera superado la
vulneracion de derechos.
'8 Cuando el nifio se hubiera encontrado institucionalizado y la familia cuente con las condiciones
?gara garantizar sus derechos.

Cuando del seguimiento se hubiera establecido que la familia no cuenta con las condiciones para
90arantizar los derechos: _ _ 3

Articulo 103 del Cadigo de la Infancia y la Adolescencia, modificado por el articulo 6 de la Ley
1878 de 2018, y posteriormente modificado por la Ley 1955 de 2019.



El juez dispone de un término maximo de 2 meses para concluir la actuacion
respectiva®.

Asi lo disponen tanto en el articulo 100 (en la fase inicial) como en el articulo 103
(en la fase de seguimiento) del Codigo de la Infancia y la Adolescencia.

Particularmente, el articulo 103 establecié que la autoridad administrativa perdera
la competencia en la fase del seguimiento en dos oportunidades, asi:

(i) «cuando supere los términos establecidos en este articulo sin resolver de
fondo la situacion juridica», es decir, al pasar los 6 meses iniciales, o el
tiempo adicional en caso de haber sido prorrogado, sin que la autoridad
administrativa haya determinado, como resultado del seguimiento, si
procede el cierre del proceso, el reintegro al medio familiar o la declaratoria
de adoptabilidad; o,

(il«cuando excedi6é el término inicial de seguimiento sin emitir la prérroga»,
esto es, al pasar los 6 meses sin que la autoridad administrativa haya
prorrogado el término o determinado, como resultado del seguimiento, si
procede el cierre del proceso, el reintegro al medio familiar o la declaratoria
de adoptabilidad.

Asi las cosas, cuando se cumple alguna de las condiciones anteriores, se produce
la pérdida de competencia de la autoridad administrativa y el juez de familia debe
asumir la competencia para finalizar el tramite, esto es, definir de fondo la
situacion juridica del nifio, nifia o adolescente.

En este punto, es preciso recordar que la modificacion del Codigo de la Infancia y
la Adolescencia, con la Ley 1878 de 2018, tuvo como uno de sus fundamentos
definir con claridad los tiempos del PARD para evitar la prolongacion indefinida del
verdadero restablecimiento de los derechos de los nifios, nifia y adolescentes.
Sobre la definicion de los términos de la fase de seguimiento, se dijo en la
exposicién de motivos de la Ley?*:

[...] la implementacién y ejecucion de la Ley 1098 de 2006 ha demostrado que la
autoridad administrativa o judicial aunque defina la situacion juridica, los nifios
contintian por tiempos indefinidos bajo medidas de restablecimiento provisionales,
sin que sean reintegrados a su familia nuclear o extensa ni menos aun sin que se
defina su situacion como adoptables.

En ese sentido y teniendo en cuenta las particularidades de cada caso y las largas
permanencias que el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar ha identificado, se
ve la necesidad de crear herramientas que permitan ejercer un control efectivo del
tiempo de los nifios nifias y adolescentes en los servicios y modalidades de
atencion del Instituto y para la toma de decisiones, asi como determinar el cierre o

2L Articulo 100: « [...] Vencido el término para fallar o para resolver el recurso de reposicion sin
haberse emitido la decision correspondiente, la autoridad administrativa perderd competencia para
seguir conociendo del asunto y remitird dentro de los tres (3) dias siguientes el expediente al juez
de familia para que resuelva el recurso o defina la situacion juridica del nifio, nifia o adolescente en
un término maximo de dos (2) meses. [...] // Articulo 103: « [...] Cuando la autoridad administrativa
supere los términos establecidos en este articulo sin resolver de fondo la situacién juridica o
cuando excedid el término inicial de seguimiento sin emitir la prérroga, perderd competencia de
manera inmediata y debera remitir el expediente al Juez de Familia para que este decida de fondo
la situacién juridica en un término no superior a dos (2) meses. [...] ».

*> Publicado en la Gaceta del Congreso ANO XXVI — nim. 211. ISSN0123-9066. 4 de abril del
2017.




no de los procesos en donde se adopt6 la medida de restablecimiento de derechos
en medio familiar.

[..]

Los términos planteados tienen el objetivo de ejercer un verdadero control
de las medidas de restablecimiento de derechos, por ende la autoridad
administrativa que una vez superado el término de seguimiento de seis (6)
meses 0 habiéndose prorrogado el término, supere el tiempo adicional de
hasta seis (6) meses, perderd competenciay el proceso sera remitido al Juez
de Familia para su conocimiento y a la Procuraduria General de la Nacién
paralo de su competencia.

[.]

La propuesta conforme se menciond, tiene como objetivo proteger y fortalecer el
derecho a la familia de los nifios, nifias y adolescentes, evitando en ese sentido
separaciones prolongadas de su nucleo familiar o en caso de familias negligentes,
permitiendo al nifio la vinculacién a un hogar que garantice la satisfaccion integral
de sus derechos.

En ese sentido, lo que se busca es establecer términos que permitan a la
autoridad administrativa determinar que la familia a pesar de las acciones de
apoyo no garantiza los derechos de los hijos menores de edad y es necesario
proteger al nifio, declarandolo en adoptabilidad, abriendo una posibilidad de
garantizar el derecho a tener una familia, a través de la adopcién. Es adecuado
establecer términos perentorios, en el entendido que existen familias que no se
apropian de los procesos y se involucran de forma intermitente, obstaculizando el
restablecimiento de derechos de los nifios.

Por ello, es necesario que se limite el tiempo del proceso y las acciones de
fortalecimiento a las familias, con el objeto que la autoridad administrativa realice
un juicio efectivo de ponderacion que permita restablecer de forma efectiva y
eficaz los derechos de los nifios, nifias y adolescentes. (Negrillas afiadidas).

«Por regla general, los términos [de ley] son perentorios, esto es, improrrogables y
su transcurso extingue la facultad juridica que se gozaba mientras estaban adn
vigentes»?3, por lo que, ante el vencimiento de alguno de los términos dispuestos
por la ley para el procedimiento administrativo de restablecimiento de derechos, la
autoridad administrativa pierde competencia de manera irrevocable y le es
imperioso remitirlo al juez de familia para que lo continué.

Sin embargo, es menester recordar que el articulo 208 de la Ley 1955 de 2019
(Plan Nacional de Desarrollo) otorgé al ICBF la facultad de reglamentar un
mecanismo de aval a la autoridad administrativa para ampliar el término de
seguimiento, por lo que se procedera a analizar esta potestad.

5.2. Facultad del ICBF para reglamentar un mecanismo de aval a la
autoridad administrativa para la ampliacion del término del seguimiento a las
medidas tomadas en el PARD, atribuida por el articulo 208 de la Ley 1955 de
2019

El articulo 208 de la Ley 1955 de 2019, «Por el cual se expide el Plan Nacional de
Desarrollo 2018-2022», dispuso:

Articulo 208. Medidas de restablecimiento de derechos y de declaratoria de
vulneracion. Modifiquese el inciso sexto del articulo 103 de la Ley 1098 de 2006,

2% Corte Constitucional. Sentencia C-012 del 2002. Mp. Jaime Araujo Renteria.



modificado por el articulo 6 de la Ley 1878 de 2018, y adicidonense los siguientes
incisos, asi:

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

Con el fin de garantizar una atencion con enfoque diferencial, en los casos en
gue se advierta que un proceso no puede ser definido de fondo en el término
maximo establecido, por las situaciones facticas y probatorias que reposan
en el expediente, el ICBF reglamentara un mecanismo para analizar el
proceso y darle el aval a la autoridad administrativa para la ampliacion del
término.

Cuando se trata de procesos administrativos de restablecimiento de derechos de
nifios, niflas, adolescentes y adultos con discapacidad en los cuales se hubiere
superado la vulneraciébn de derechos, transitoriamente se continuard con la
prestacion del servicio de la modalidad de proteccién cuando se requiera, hasta
tanto la entidad correspondiente del Sistema Nacional de Bienestar Familiar
garantice la prestacién del servicio de acuerdo con sus competencias legales.

En los casos en que se otorgue el aval, la autoridad administrativa emitira una
resolucién motivada decretando la ampliacion del término y relacionando el acervo
documental que soporta esta decision. (Negrillas afiadidas).

Sobre el particular se recuerda que, de acuerdo con el articulo 2.2.4.9.2.3 del
Decreto 1069 de 2015%*, «[L]os lineamientos técnicos que fije el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar de conformidad con la responsabilidad que le
sefala la ley, serviran de guia y seran un instrumento orientador en la aplicacién
del Codigo de Infancia y Adolescencia, y una vez adoptados por acto
administrativo son vinculantes para las autoridades administrativas competentes
en el restablecimiento de los derechos de niflos, nifias y adolescentes».

Sin embargo, la Direccion Nacional del ICBF informé a esta Sala, mediante
comunicacién del 23 de agosto de 2019, de la jefa de la Oficina Juridica, que a la
fecha la institucién no ha reglamentado dicho mecanismo.

Por lo tanto, la Sala anota que hasta que dicha reglamentacion sea expedida
formalmente por el Instituto Colombiano del Bienestar Familia, no puede invocarse
la aplicacion de la facultad otorgada por el articulo 208 del Plan Nacional de
Desarrollo.

Ademas, se pone de presente que dicho mecanismo estara limitado a la atencion
de un enfoque diferencial, y no aplicara para casos donde el vencimiento de los
términos se haya consumado con anterioridad.

5.3. Naturaleza de la competencia del juez de familia

El numeral 4 del articulo 119 del Cddigo de la Infancia y la Adolescencia le
atribuye al juez de familia la competencia en Unica instancia para «resolver sobre
el restablecimiento de derechos cuando el defensor o el Comisario de Familia
haya perdido competencia». A su vez, el articulo 120 del mismo Cddigo otorga
competencia al juez civil o promiscuo municipal para conocer de los asuntos «que

** «Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Justicia y del
Derecho».



la presente ley atribuye al juez de familia, en Unica instancia en los lugares donde
no exista estex».

Esta potestad, otorgada a los jueces a raiz de la pérdida de competencia de la
autoridad administrativa, es de naturaleza administrativa y no jurisdiccional. Asi lo
ha manifestado esta Sala al declarar, sobre la competencia del juez para asumir el
PARD:

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

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

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

6. Caso concreto

Revisados los documentos que hacen parte del expediente, se observa que:

La Defensoria de Familia del Centro Zonal Rafael Uribe Uribe abrié una
investigacion administrativa de restablecimiento de derechos en favor del nifio
I.F.P.G mediante auto del 11 de marzo de 2016. A través de Resolucion num. 272
del 3 de junio de 2016, declar6 al nifio I.F.P.G en situacién de vulneracién de
derechos e impuso medidas de restablecimiento transitorias.

Con la entrada en vigencia de la Ley 1878 de 2018, el seguimiento de la medida
continué con lo dispuesto en el articulo 13 de esa norma, segun el cual
«[R]especto de los procesos que se encuentran con declaratoria en situacion de
vulneracion de derechos, se debera aplicar lo dispuesto en la presente ley para el
seguimiento de las medidas, cuyo término se contard a partir de la
expedicién de la presente ley», esto es, el 9 de enero de 2018%.

Asi, el término del seguimiento inicial (6 meses) de las medidas impuestas en favor
del nifio I.F.P.G venci6 el 9 de julio de 2018.

Mediante Resolucién num. 624 del 6 de julio de 2018, la Defensoria de Familia del
Centro Zonal Suba prorrogé el seguimiento por 6 meses mas. Esos 6 meses de

> Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Radicacién 11001030600020160000600
del 10 de octubre de 2016.
%6 Como se detalla en el acapite de competencia. d) La vigencia de la Ley 1878 de 2018.



prérroga se cuentan «a partir del vencimiento del término de seguimiento inicial»?’,
esto es, desde el 9 de julio de 2018 hasta el 9 de enero del 2019.

Por lo tanto, el 9 de enero de 2019 la Defensoria perdié competencia para conocer
del asunto porque dej6 vencer el término del seguimiento y su prorroga sin «definir
de fondo la situacion juridica», de acuerdo al articulo 103 del Codigo de la Infancia
y la Adolescencia, modificado por el articulo 6 de la Ley 1878 de 2018.

Asi, la Defensoria debid remitir el proceso al juez de familia, como efectivamente
lo hizo el 11 de febrero de 2019,

En resumen:
Conocimiento de los hechos® 10 de marzo de 2016
Providencia de apertura de investigacion 11 de marzo de 2016

Defensoria impuso la medida de restablecimiento,

conforme al articulo 100 del Cédigo 3 de junio de 2016

Entrada en vigencia de la Ley 1878 de 2018 9 de enero de 2018
Vencimiento del término de seguimiento 9 de julio de 2019
Defensoria ordend prérroga del seguimiento 6 de julio de 2018

Vencimiento de la prorroga del término de seguimiento | 9 de enero de 2019
11 de febrero de
2019

28 de febrero de
2019

5 de julio de 2019

Defensoria envio el proceso al juez de familia

Juez rechazo la competencia

Defensoria plante6 conflicto de competencias ante la
Sala de Consulta y Servicio Civil

En consecuencia, el Juzgado Tercero de Familia en Oralidad de Bogota debe
asumir la competencia del proceso y definir de fondo la situacion juridica del nifio
I.LF.P.G, determinando el cierre del proceso, el reintegro o la declaratoria de
adoptabilidad, en un término no superior a 2 meses.

Sobre la interpretacion del Juzgado Tercero de Familia en Oralidad de Bogota,
segun la cual la expresion del articulo 103 del Cdédigo «cuando la autoridad
administrativa supera los términos sin resolver de fondo la situacion juridica» no
incluye el término de la prorroga, se recuerda que la interpretacion de las normas
debe hacerse teniendo en cuenta la prevalencia del interés superior de los nifios,
nifas y adolescentes, y debe evitarse dilaciones injustificadas que atenten o
pongan en peligro sus derechos y garantias.

Por dltimo, se exhorta a la Defensoria de Familia del Centro Zonal Suba del ICBF
(Regional Bogota) para que actue con celeridad y eficacia en la definicion de fondo
de la situacion juridica de los nifios, nifias y adolescentes dentro del término del

2" Articulo 103 del Cddigo de la Infancia y la adolescencia, modificado por el articulo 6 de la Ley
1878 de 2018.

8 Fecha en que se reparte el proceso al Juzgado Tercero en Oralidad de Bogota porque en el
documento remisorio de la Defensoria del Centro Zonal Suba (ICBF) (Regional Bogotd) no se
observa fecha.

# Se incluye el dato de la fecha del conocimiento de los hechos por parte de la autoridad
administrativa por razones generales. En el presente caso, la pérdida de competencia de la
autoridad administrativa se dio por vencimiento del término de seguimiento del articulo 103 del
Caddigo, contado desde la entrada en vigencia de la Ley 1878 de 2018.



seguimiento, pues del expediente se evidencia que luego de dos afios de haber
decretado la vulneracion de derechos del nifio I.F.P.G, dicha autoridad, después
de ordenar la prérroga del término del seguimiento, solo se tomd decision para
declarar su pérdida de competencia y remitir el proceso al juez de familia. No
sobra recordar que este tipo de conductas va en contra de la proteccién que la
Constitucion y la ley ordenan para los derechos prevalentes de los nifios, nifias y
adolescentes, responsabilidad que, ademas, forma parte esencial del objeto del
Instituto Colombiano del Bienestar Familiar.

Dado lo anterior, conforme a lo prescrito en la Ley 1878 de 2018 (inciso decimo
del articulo 100), la Sala ordenara que se remita copia de esta decision y del
expediente respectivo a la Procuraduria General de la Nacion para que se
promueva a investigacion disciplinaria a que haya lugar. Por tal razon, asi se
ordenara en la parte resolutiva de esta decision.

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

RESUELVE:

PRIMERO: DECLARAR competente al Juzgado Tercero de Familia en Oralidad
de Bogota para resolver de fondo la situacion juridica del nifio I.LF.P.G.

SEGUNDO: ENVIAR el expediente al Juzgado Tercero de Familia en Oralidad de
Bogota para lo de su competencia.

TERCERO: COMUNICAR la presente decision a la Defensoria de Familia del
Centro Zonal Suba del ICBF (Regional Bogotd), al Grupo de Proteccién del ICBF
(Regional Bogota), al Juzgado Tercero de Familia en Oralidad de Bogota, a la
sefiora D.P.G.H. (madre del nifio) y al sefior L.A.G.H. (tio del nifio).

CUARTO: REMITIR el contenido de esta decisién y copia del expediente a la
Procuraduria General de la Nacion para lo que corresponda.

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

SEXTO: Los términos legales a que esté sujeta la actuacion administrativa en

referencia se reanudardn o empezaran a correr a partir del dia siguiente a aquel
en que se comunique la presente decision.

La presente decision se estudio y aprobd en la sesién de la fecha.

COMUNIQUESE Y CUMPLASE

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



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

MAGDA CRISTINA CASTANEDA PARRA
Secretaria ad hoc de la Sala



